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Abstract (fælles) 
In 2012 Denmark got a new authority for social payments, Udbetaling Danmark (UDK). In the period from 
October 1, 2012 to March 1, 2013, the new authority has taken control of five social security payments, 
transferred from the municipalities: Family benefits, maternity benefits, incapacity benefits, housing benefits 
and pension. The management reorganization within the mentioned areas is the starting point for this thesis, 
which will examine the consequences of the centralisation for municipalities and UDK’s administration and 
their causal explanations. 
The theoretical framework of the thesis is a top-down perspective of implementation theory and, more 
specifically, Søren Winter’s Integrated Implementation Model (Winter & Nielsen, 2008). The main data for 
the thesis is two surveys with leaders from municipalities and UDK, and 18 supplementing interviews with 
employees of two municipalities and one UDK unit. Based on the theory and the empirical data collection 
the thesis is testing the following three hypotheses: 
1. An examination of whether the extensive interfaces between the municipalities and UDK case 
management results in high administrative transaction costs in the cooperation between the authorities. The 
main finding is: the policy design is complex with many interfaces between the authorities. The complexity 
leads to uncertainty among bureaucrats and citizens, which results in high transactions costs as well as 
coordination difficulties linked to exchange of data. 
2. If the municipalities can address the requirement to provide holistic guidance to the citizens. The 
main findings are: The municipalities can deliver holistic guidance. There is, however, overall general 
concern that maintaining the holistic guidance will be a great challenge as it depends on the professional 
competency of bureaucrats in the municipalities, which will change in the long term.  
3. Does the extensive interface between the authorities result in citizens being sent back and forth 
between the two authorities during the processing of their cases. The main findings are: There is a clear 
tendency for citizens to be sent back and forth between the two authorities. This is caused by conflicts of 
interests between the authorities, citizens’ lack of digital skills and unclear division of responsibilities caused 
by uncertainty about the policy design. 
This thesis recommends that the continued implementation process of UDK should focus on: improvement 
of the law regarding exchange of data to reduce transaction cost, optimize working processes, decrease the 
uncertainty of the policy-design by creating a common comprehension of the law, and improve division of 
responsibilities and holistic guidance.  
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Kapitel 1 - Problemfelt 
Danmark fik i 2012 en ny myndighed, Udbetaling Danmark (herefter UDK), som i perioden fra 1. oktober 
2012 til 1. marts 2013 har overtaget fem sagsbehandlingsområder fra kommunerne. UDK består af fem centre 
fordelt i alle landets regioner. Der er således gennemført en centralisering af sagsbehandlingen af fem 
offentlige ydelser: folkepension, førtidspension, boligstøtte, barselsdagpenge samt familieydelser 
(børnebidrag, opkrævning af børne- og ægtefællebidrag samt børne- og ungeydelse), fra 98 kommunale 
enheder til 5 enheder under UDK.  Reformeringen af sagsbehandlingsområderne er udgangspunktet for 
specialet, som undersøger, hvilke konsekvenser overdragelsen af sagsbehandlingsområder til UDK har for 
kommunerne og UDK’s administration af sagsområderne, samt hvilke årsagsforklaringer der ligger bag disse 
konsekvenser. Dette indebærer en undersøgelse af, om opgavekonstruktionen fører til høje 
transaktionsomkostninger, kommunernes mulighed for at opfylde kravet om at yde helhedsorienteret 
vejledning, og hvordan opgavesplittet påvirker borgernes sagsforløb. 
Digitalisering som en forudsætning for øget centralisering 
I de senere år er der kommet flere og flere eksempler på reformer, som har samlet offentlige opgaver i færre 
og større enheder. Der er således tale om en centraliseringstendens, hvilket er et mærkbart skifte i Danmark, 
hvor der har været en lang tradition for decentrale enheder i den offentlige sektor (Bogason, 2006). 
Centraliseringsreformer er ofte blevet begrundet med effektiviseringer, men tendensen er i høj grad også 
baseret på nye teknologiske muligheder, der åbner for anderledes måder at tilrettelægge arbejdet på (Greve, 
2012). 
Den styrkede digitaliseringsdagsorden bygger på behovet for at øge effektiviteten som følge af stigende 
offentlige udgifter grundet bl.a. den demografiske udvikling og finanskrisen. Samtidigt er det også et krav, 
at borgerne ikke oplever serviceforringelser og faldende kvalitet (Finansministeriet, 2010a:3; Regeringen et 
al., 2013:3). Digitalisering anses for at være nøglen til at imødekomme begge krav, og øget digitalisering ses 
i højere grad som et middel til at gennemføre effektiviseringer frem for at være et mål i sig selv (Regeringen 
et al., 2013:3). 
Digitaliseringen har stillet kommunerne i en ny virkelighed. Kommunerne har ikke længere eneret over at 
være borgernes indgang til det offentlige. Thomas Vinther, digitaliseringschef i København Kommunes 
borgerservice påpeger, at: 
”ATP, Udbetaling Danmark [ ] er et ret konkret eksempel på nogle af de muligheder, teknologien giver 
for at udføre opgaverne på en anden måde og et andet sted, end de har været udført tidligere. Det tror jeg 
ikke, man havde forstillet sig for fem år siden, at man kunne tage noget, som blev opfattet som en 
kommunal kerneopgave - pension og boligstøtte og børneydelser - og flytte dem til en privat eller 
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halvprivat organisation, men det er ikke desto mindre dét, der er sket. Og der tror jeg, digitaliseringen 
spiller en ret stor rolle i, at det faktisk er blevet muligt.” (bilag 25:minuttal 2.24). 
Teknologi har således banet vejen for de seneste års centraliserings- og effektiviseringsdagsorden, heriblandt 
etableringen af UDK. Reformering af den offentlige sektor har i høj grand været genstand for forskning både 
i indland og udland (Guy Peters & Savoie, 1998; Lane, 1997; Christiansen & Klitgaard, 2008; Greve, 2012). 
Vores genstandsfelt er således langt fra et nyt forskningsområde. Denne case skiller sig dog ud fra øvrige 
eksempler på centralisering, pga. selve opgavedelingen mellem kommunerne og UDK. Traditionelt vil man 
se, at hele sagsområder bliver centraliseret, men i denne case er ansvarsopgaverne splittet op mellem 
myndighederne. Derfor er et velfungerende samarbejde mellem de to myndigheder essentielt for en 
succesfuld implementering. Ud fra vores litteraturstudie har vi ikke kunnet finde eksempler på lignende 
tilfælde ift. opgavekonstruktionen, hvorfor dette speciale finder sin relevans og berettigelse. 
Etableringen af SKAT i 2005 er det eksempel, der kommer tættest på. Her blev det statslige Told & Skat 
sammenlagt med de kommunale skatteforvaltninger. Forskellen mellem de to reformer er dog, at man ved 
centraliseringen af de kommunale skattecentre overførte alle skatterelaterede opgaver1 til den nye centrale 
enhed, SKAT (SKAT, 2013). Etableringen af SKAT blev dog kritiseret for flytning af medarbejdere, og for 
at borgere oplevede længere sagsbehandlingstider2. Ifølge Thomas Fredenslund, medlem af UDK’s 
bestyrelse har etableringen af SKAT været inspirationskilde til etableringen af UDK3: ”På mange måder er 
SKAT jo en pilot eller en første fase af UDK. Og mange af de problemer SKAT løb ind i, har jo været anvendt 
her ift., hvad man skal være opmærksom på.” (bilag 10:8). Det er derfor interessant at undersøge, om 
erfaringerne fra SKAT har bidraget til en lettere implementering af UDK, eller om dette opgavesplit fører til 
lignende konsekvenser for frontmedarbejdere og borgere. 
Etableringen af UDK 
Beslutningen om at etablere UDK og centralisere de fem sagsbehandlingsområder blev truffet i 2010 af KL 
og VK-regeringen. De fem sagsbehandlingsområder har det til fælles, at de alle betegnes som objektive 
sagsbehandlingsområder. Det vil sige sagsbehandling, hvor afgørelsen om borgerens berettigelse til at få 
tilkendt en ydelse er baseret på objektive kriterier, som fx ansøgers indkomst, alder og antal hjemmeboende 
børn. De objektive sagsbehandlingsområder er i dette speciale en samlet betegnelse for de fem 
sagsbehandlingsområder. 
                                                     
1 Undtaget sagsbehandling vedr. skatte- og tinglysningssager.  
2 Information (2006): Centralisering som politisk metode (internetkilde). 
3 Informantinterview med Thomas Fredenslund, bestyrelsesmedlem i UDK (bilag 10). Se præsentation i bilag 26. 
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På det politiske niveau blev vejen banet af en tværministeriel arbejdsgruppe, som i 2009 fik til opgave at 
udarbejde en model for centralisering af de objektive sagsområder. Arbejdsgruppens deltagere – og dermed 
arkitekterne bag UDK – var Finansministeriet, Social- og Integrationsministeriet, Beskæftigelsesministeriet 
og Skatteministeriet, som udarbejdede en business case om objektiv sagsbehandling. Konsulentfirmaet 
Deloitte fik til opgave at undersøge effektiviseringspotentialet ved at centralisere og automatisere de 
objektive sagsbehandlingsområder. Analysen påviser hypotesen om stordriftsgevinster og konkluderer, at 
flytningen af den objektive sagsbehandling fra 98 kommuner til én myndighed”[ ] kan forventes at muliggøre 
en væsentlig produktivitetsforbedring.” (Deloitte, 2009:2). Endvidere konkluderer analysen, at de objektive 
sagsområder kan centraliseres uden væsentlige negative konsekvenser for sagsbehandlingens kvalitet og 
sammenhæng (Deloitte, 2009:7). Deloittes analyse har således haft en legitimerende rolle i forhold til policy 
processen forud for beslutningen om at etablere UDK. 
Den nye myndighed har trinvist overtaget ansvaret for sagsbehandlingsområderne: 1. oktober 2012 
familieydelser, 1. december 2012 barselsdagspenge og 1. marts 2013 folkepension, førtidspension og 
boligstøtte (UDK, 2012a:4). 
Overdragelsen af de fem sagsbehandlingsområder til UDK har to formål: øget effektivitet og 
ensartethed i sagsbehandlingen. Effektiviseringsgevinsterne er estimeret til 300 mio. kr. årligt efter en toårig 
indfasningsperiode. Besparelserne tilfalder kommunerne, der frit kan disponere over midlerne (UDK, 2012a: 
4). Hensigten med opgaveflytningen er også, at borgere og virksomheder oplever en nemmere dialog med de 
offentlige myndigheder, og at de skal bruge mindre tid på at udfylde ansøgninger eller vente på afgørelser 
(Deloitte, 2009). 
 Den væsentligste effektiviseringsgevinst ved centraliseringen hentes ved at reducere antallet af 
årsværk. Kommunerne beskæftigede ca. 2000 årsværk på de områder, som er blevet overflyttet til UDK. Det 
var oprindeligt planen, at 1500 sagsbehandlere skulle overføres til UDK, mens 500 forsat skulle være i 
kommunerne (UDK, 2012a:7). Omkring 1000 kommunale sagsbehandlere har sagt ja til at følge med over i 
UDK’s fem nye centre, som ligger i henholdsvis Frederikshavn, Holstebro, Haderslev, Vordingborg og 
Hillerød4 (ibid:6). UDK har yderligere ansat ca. 300 nye medarbejdere (ibid:15). Pensionsselskabet ATP blev 
valgt til at varetage opgaven med at etablere og drive den nye myndighed, og ATP er dermed arbejdsgiver 
for medarbejderne og leverandør af teknisk og administrativ bistand (ibid:4). 
                                                     
4 Samt to midlertidige centre i Odense og Aarhus. 
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Kommunal kritik 
Planerne om at centralisere den objektive sagsbehandling mødte fra starten massiv kritik i det kommunale 
bagland, hvor mange var skeptiske over for opgavekonstruktionen og udsigten til at afgive kommunale 
kerneområder (CEDI, 2009). Kommunernes kritik af UDK-projektet var ventet på forhånd, og det skyldes 
ikke kun kommunernes erfaringer fra centraliseringen af SKAT, men i lige så høj grad at kommunerne 
naturligt har en interesse i at holde på deres opgaver. Man skal derfor være opmærksom på kommunernes 
egeninteresse i deres kritik af centraliseringsreformen. 
Udbygningen af velfærdssamfundet er i høj grad sket gennem udviklingen af et stærkt kommunestyre, der 
leverer størstedelen af den nære service til borgerne. Kommunerne har således haft ansvaret for 2/3 af den 
offentlige sektors udgifter (Bogason, 2006:56). Forslaget om centralisering blev da også mødt med undren 
blandt kommunerne. Tidligere formand for KL, Erik Fabrin (V), udtalte at: ”[ ] en så massiv centralisering 
undrer mig ærligt talt, for det går stik imod tankerne bag kommunalreformen, hvor borgerne skal have løst 
alle problemer i kommunen.” (Nielsen, 2009: 10. september). Formålet med kommunalreformen fra 2005 
var bl.a. at styrke den decentrale organisation for at sikre, at kommunerne blev borgernes primære indgang 
til den offentlige sektor (Christensen et al., 2007:114). Kun fire år senere er ændringen af denne hensigt 
blevet brugt som kommunernes hovedkritik af centraliseringsprojektet. Kritikken har endvidere gået på, at 
en centralisering ville gå ud over den sammenhængende og helhedsorienterede borgerservice samt skabe 
dobbeltarbejde (CEDI, 2009:3). 
Implementeringen af opgavesplittet kalder først og fremmest på en reorganisering af den kommunale 
sagsbehandling, for hvordan tackler kommunerne de nye vilkår for sagsbehandlingen og flytningen af både 
opgaver og medarbejdere til UDK? Et pilotprojekt fra KL og UDK viste, at der er et behov for at arbejde 
strategisk med reorganiseringen i kommunerne. Samtidig er det vigtigt, at kommunerne har en kanalstrategi, 
der fastlægger borgernes indgang til det offentlige via kommunen (KL, 2012:3). Det rejser spørgsmålet om, 
hvorvidt borgerne kan finde hoved og hale i, hvilken myndighed de skal henvende sig til i en given sag? 
Vores interesse for problemstillingen er i høj grad blevet vækket af de udfordringer, som iagttagere og 
kritikere har påpeget i forbindelse med etableringen af UDK (CEDI, 2009; KL, 2012; Rigsrevisionen, 2013). 
Spørgsmålet er, om der stadig er hold i kritikken af UDK-projektet? Rigsrevisionen betegner etableringen af 
UDK som et højrisikoprojekt. Det skyldes, at etableringsopgaven er meget omfattende: Der er mange 
interessenter, de objektive sagsbehandlingsområder berører to mio. borgere, og årligt skal der udbetales ca. 
180 mio. kr.. Heri indgår der også en vurdering af, at centraliseringen stiller store krav til samarbejdet mellem 
kommunerne og UDK (Rigsrevisionen, 2013:1ff). 
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Særligt samarbejdet og opgavekonstruktionen spiller en central rolle i specialet, da problemstillingen i 
høj grad er motiveret af de risici, som opgavesplittet rummer. Er bekymringerne for, at opgavesplittet kan 
føre til dobbeltarbejde og hindre mulighederne for at udøve helhedsorienteret sagsbehandling, stadig aktuelle 
efter overdragelsen af de objektive sagsområder? Og kan konstruktionen imødekomme de generelle krav til 
den offentlige sektor om at levere en service til borgerne, der både er effektiv og af en høj kvalitet? 
Hvilke konsekvenser medfører opgavesplittet? 
De fællesoffentlige digitaliseringsstrategier lægger op til et langt større samarbejde på tværs af den offentlige 
forvaltning (Regeringen et al., 2011; KL, 2011). Det gælder både ift. at bruge fælles løsninger og udveksle 
relevant data, så dobbeltudvikling og dobbeltregistrering undgås (Regeringen et al., 2011:3). Særligt i denne 
case har et velfungerede samarbejde stor betydning for implementeringen. Det er derfor interessant at belyse 
konsekvenserne – positive som negative – af et tættere offentligt digitalt samarbejde med udgangspunkt i 
samarbejdet mellem UDK og kommunerne. 
Hos de involverede parter er der enighed om, at en klar opgavedeling er vigtig for at opfylde målsætningerne 
med centraliseret sagsbehandling i forhold til at udnytte tid og ressourcer samt yde en god borgerservice 
(Rigsrevisionen, 2013:16). Alligevel kan opgavesplittet fremstå kompliceret. På boligstøtteområdet har UDK 
ansvaret for kontrol og oplysning af 1) person- og hustandsoplysninger, 2) indtægtsoplysninger samt 3) 
boligoplysninger, men undervejs i boligstøttesagerne er der enkelte oplysninger inden for de tre kategorier, 
som UDK skal tilvejebringe via kommunerne (UDK, 2012c:8). Man kan derfor diskutere, om 
opgavedelingen er for kompliceret. Hvis dette er tilfældet, er der risiko for, at effektiviseringsgevinsterne 
udebliver. 
Transaktionsomkostningerne blev forinden etableringen af UDK vurderet til at svare til 14 årsværk 
(Finansministeriet, 2010b:12). Men hvis samarbejdet mellem UDK og kommunerne ikke fungerer, er der 
risiko for højere transaktionsomkostninger. Vi har således en hypotese om, at opgavekonstruktionen stiller 
store krav til samarbejdet mellem UDK og kommunerne pga. komplicerede snitflader mellem 
myndighedernes ansvarsområder, hvorfor effektiviteten kan undermineres af høje administrative 
transaktionsomkostninger. 
En borger kan kontakte UDK via telefon eller digital post, hvoraf hovedparten af borgerne benytter sig af 
digitale selvbetjeningsløsninger på Borger.dk (UDK, 2012a:10). Det er således ikke muligt at møde fysisk 
op i et af UDK´s fem centre og få personlig betjening ansigt til ansigt (ATA). Derfor er gruppen af ATA-
borgere central for samarbejdet mellem kommunerne og UDK. Det fremgår af Lov om Udbetaling Danmark, 
som fastsætter UDK’s opgaver og samarbejde med kommunerne, at kommunerne i fornødent omfang skal 
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yde helhedsorienteret vejledning til ATA-borgere (Retsinformation, L 324). Det fremgår ikke, hvad 
betegnelsen ”fornødent omfang” dækker over, og lovteksten giver således rum til fortolkning af loven og 
dermed opgavesplittet. Det har derfor været nødvendigt for ATP og KL at præcisere opgavesplittet 
yderligere. Det har ført til vejledende publikationer, der afklarer begreber og beskriver opgavedelingen. Heri 
fremgår det, at kommunerne skal: 
 Varetage sagsbehandlingen på de områder, hvor kommunerne stadig er myndighed, 
 Fortage uændret helhedsorienteret vejledning på UDK´s sagsbehandlingsområder, 
 Sikre, at borgere, der ikke er digitale parate eller har særlige behov, kan få hjælp i kommunernes 
borgerservice på de områder, hvor UDK nu er myndighed (UDK, 2011a:6). 
Når 1500 årsværk er nedlagt i kommunerne, er der grund til at stille spørgsmål til kvaliteten af kommunernes 
rådgivning til borgerne og undersøge, om opgavesplittet forringer kommunernes muligheder for at udøve 
helhedsorienteret vejledning, da: ”Kommunernes nuværende serviceniveau i forhold til borgerne skal 
opretholdes og ingen borgere må ”falde mellem to stole” i deres kontakt med myndighederne” (UDK, 
2012a:8). Det er derfor nødvendigt for de kommunale sagsbehandlere at opretholde faglig viden på de 
sagsområder, hvor kommunerne ikke længere har myndighedsansvaret. Hvis den faglige viden ikke 
opretholdes, kan det føre til, at kommunerne på sigt ikke er i stand til at yde korrekt vejledning og svare 
korrekt på borgernes spørgsmål og problemer (CEDI, 2009:13). En borgerservicechef opridser den 
kommunale bekymring: 
”Og det [:helhedsorienteret sagsbehandling] tror jeg lidt, man har glemt i alt det her, fordi man har været 
så fokuseret på effektiviseringsgevinsten og kigget på enkelt ydelser, og hvordan vi har kunnet presse flest 
igennem. Hvad er det så lige, der sker, når vi skal ind og lave helhedsbetragtningen for borgerne, som 
har flere indgange til begge myndigheder” (borgerservicechef, bilag 8:4)5. 
Kommunerne har ikke kun mistet ressourcer i form af medarbejdere. De har også mistet adgang til at se i 
fagsystemerne, hvad der ligger til grund for udbetalingen af en ydelse, som fx borgerens indkomst, hvilket 
tillige påvirker den helhedsorienterede vejledning (borgerservicechef, bilag 8:5). 
Ovenstående leder os hen til at opstille en hypotese om, at kommunerne har svært ved at opretholde et 
uændret serviceniveau i den helhedsorienterede vejledning til borgerne pga. flytningen af 
medarbejderressourcer og sagsområder til UDK. Ved etableringen af UDK har man forsøgt at tage højde for 
netop dette. For at styrke kommunernes forudsætninger for at yde helhedsorienteret vejledning til ATA-
                                                     
5 Informantinterview med Peer Anker Hansen, borgerservicechef i Høje Taastrup Kommune (bilag 8). Se præsentation i bilag 26. 
  
 
11 
 
borgere er der etableret en kommunikationskanal6, Kviklinjen, som skal styrke kommunikationen mellem 
kommunerne og UDK i sagsbehandlingen. Kviklinjen muliggør, at kommunale sagsbehandlere hurtigt kan 
komme i telefonisk kontakt med sagsbehandlere i UDK, hvis der er behov for hurtige afklaringer i en aktuel 
sag (UDK, 2012a:11). Formålet er, at kommunerne ikke skal bruge ressourcer til at opretholde ekspertviden 
på de områder, som er overdraget til UDK (Rigsrevisionen, 2013:4). Der undersøges således også, om 
kommunikationskanalen virker efter hensigten og støtter de kommunale medarbejdere i at opretholde 
serviceniveauet for helhedsorienteret vejledning. 
Digitaliseringstendensen og kravene om effektivisering sætter offentlige ansatte i et krydspres. Der er 
forventninger til, at alle opgaver effektiviseres, og at borgerne samtidig får og oplever den samme service 
som hidtil (Berg-Sørensen et al., 2011:434). Dette skaber særligt et pres på de medarbejdere, der har direkte 
kontakt med borgerne. Det er således ikke kun effektiviteten, der kan lide under komplicerede snitflader, men 
også den service, der ydes. En afdelingschef fra UDK påpeger, at:  
”Hele UDK baserer sig på nogle opgavesplit, når vi snakker det rent arbejdsmæssige. [ ] Det er ret 
fundamentalt ift. hele UDK konstruktionen. For der er rigtig mange kommuner, som jeg dårligt tror i dag 
véd, hvad det her opgavesplit går ud på” (bilag 9:1). 
Spørgsmålet er om det er konstrueret med så mange snitflader, at medarbejderne kan have svært ved at forstå 
opgavedelingen. Dette kan føre til, at borgerne bliver kastebold mellem de to myndigheder eller i værste fald 
havner mellem to stole (bilag 9:2). Vi har derfor en hypotese om, at komplicerede snitflader ift. til 
opgavedelingen komplicerer UDK’s og kommunernes samarbejde, hvilket fører til komplekse sagsforløb for 
borgerne og skaber risiko for, at de bliver kastebold mellem de to myndigheder. 
 
1.1 - Problemformulering 
Den ovenstående introduktion til specialets problemstilling har ledt os frem til følgende problemformulering: 
 
 
 
 
                                                     
6 Forud for implementeringen af  UDK er der nævnt endnu en kommunikationskanal, Hurtigsporet (UDK, 2012a: 11). Vores 
respondenter har ikke kendskab til Hurtigsporet, hvilket tyder på at denne ikke er implementeret. Hurtigsporet indgår således 
ikke i specialets undersøgelse (bilag 1b, spm. 10; bilag 2b, spm. 14). 
Hvilke konsekvenser, såvel tilsigtede som utilsigtede, har implementeringen af 
opgavesplittet medført for Udbetaling Danmark og kommunernes administration af de 
objektive sagsbehandlingsområder, og hvorfor er de identificerede konsekvenser 
opstået? 
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Med valget af denne problemformulering skriver specialet sig ind i public policy-traditionen, idet specialet 
omhandler konsekvenserne af en politisk beslutning. Det indebærer et fokus på både output og outcome 
(Winter & Nielsen, 2008:16). Specialet undersøger effekter og konsekvenser (outcome) med det formål 
afklare de konsekvenser – både tilsigtede og utilsigtede – som reformeringen af den objektive sagsbehandling 
har medført. Vi finder det dog også relevant at gå et skridt dybere i vores analyse af opgavesplittets 
konsekvenser og fokusere på output, dvs. kommunerne og UDK’s præstationer og adfærd, som kan forklare, 
hvorfor disse konsekvenser tager sig ud, som de gør. 
Målet med specialet er således at generere viden, som kan være til gavn for både kommunerne og UDK 
samt bidrage til at forbedre implementeringen af opgavesplittet og styrke samarbejdet mellem kommunerne 
og UDK. Med denne vision for specialet har vi opstillet følgende tre hypoteser, som danner rammen for 
specialets analysedesign, og som skal medvirke til at kvalificere besvarelsen af specialets 
problemformulering. 
 
Hypotese 1: 
Opgavesplittets snitflader mellem kommunerne og UDK’s sagsbehandlingsområder medfører høje 
administrative transaktionsomkostninger i samarbejdet mellem myndighederne. 
Uafhængig variabel: Opgavesplittets snitflader mellem kommunerne og UDK. 
Afhængig variabel: Administrative transaktionsomkostningerne. 
Hypotese 2: 
På grund af flytningen af kommunale medarbejderressourcer og sagsområder til UDK har 
kommunerne svært ved at leve op til lovgivningens krav om at yde helhedsorienteret vejledning til ATA-
borgerne. 
Uafhængig variabel: Flytningen af medarbejderressourcer og sagsområder til UDK. 
Afhængig variabel: Kommunernes opfyldelse af kravet om at levere helhedsorienteret vejledning til 
ATA-borgere. 
Hypotese 3: 
Opgavesplittets snitflader mellem UDK og kommunerne resulterer i, at borgerne - under behandlingen 
af deres sager - ofte sendes frem og tilbage mellem de to myndigheder. 
Uafhængig variabel: Opgavesplittets snitflader mellem UDK og kommunerne. 
Afhængig variabel: Sagsbehandlernes betjening af borgere i både UDK og kommunerne. 
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1.2 - Specialets struktur 
På baggrund af vores præsentation af specialets problemstilling, problemformulering og hypoteser i kapitel 
1 undersøges disse med afsæt i implementeringsteorien. Implementeringsforskningen har udviklet to 
perspektiver til at analysere implementeringsprocesser: top down og bottom up. Hypoteserne samt metoden 
til at afprøve disse tager udgangspunkt i top down-tilgang, som har fokus på at øge sandsynligheden for at 
målsætningerne med reformeringen af den objektive sagsbehandling opfyldes (Mazmanian & Sabatier, 
1989). Teorien og dens anvendelighed gennemgås i kapitel 2. Lovgivningens krav og mål i form af policy-
designet er derfor den uafhængige variabel i specialets undersøgelse. Årsagsforklaringerne bag 
opgavesplittets konsekvenser undersøges ved at fokusere på adfærd og præstationer, der således udgør de 
afhængige variable. Ift. specialets hypoteser kan der være 3. variable, der har betydning for 
implementeringen, hvorfor disse medtages i undersøgelsen. 
Specialets videnskabsteoretiske overvejelser forstås som de konkrete metodiske overvejelser, der 
skaber grundlaget for, hvordan vi besvarer problemformuleringen. Implementeringsaktørernes adfærd er 
genstand for specialets undersøgelse, hvorfor specialet har en behaviouralistisk tilgang, som har rødder i den 
positivistiske tradition (Marsh & Stroker, 2002: 47ff). Denne tilgang kommer konkret til udtryk i 
undersøgelsens fokus på aktørernes observerbare adfærd, og hvordan denne adfærd formes af policy-
designet. Den behaviouralistiske tilgang lægger op til, at specialet producerer og anvender data systematisk 
gennem kvantitativ og kvalitativ analyse for at teste hypoteser empirisk og forklare fænomener ud fra 
empiriens gentagelighed. Den kvantitative empiriindsamling udgøres af et spørgeskema med kommunale 
borgerservicechefer samt et spørgeskema med sektionschefer i UDK, og suppleres med kvalitative interviews 
med medarbejdere i ét af UDK’s udbetalingscentre samt medarbejdere i to kommuner. Baggrunden for disse 
valg samt en operationalisering af hypoteserne vil blive præsenteret i kapitel 3 - Metoden. 
Kapitel 4 udgør specialets analyse, som indledes med en gennemgang af opgavesplittets snitflader. 
Herefter foretages der en analyse af hver hypotese ud fra vores datagrundlag og teori. For at kunne analysere 
de indhentede data i vores case tages der, jf. vores top down-tilgang, udgangspunkt i Lov om Udbetaling 
Danmark som evalueringsstandard. Det undersøges således, i hvilket omfang lovgivningen faktisk 
iværksættes, gennemføres og virker i overensstemmelse med lovgivningens retningslinjer og mål. Idet 
lovgivningen er gennemført på baggrund af politiske beslutninger, hviler specialet på en demokratisk 
værdipræmis og tillægger sig en normativ tilgang, hvorfor vi slutteligt vil komme med anbefalinger til, 
hvordan implementeringsprocessen kan forbedres. 
Ved empiriske analyser som dette speciale kan en evalueringsstandard, der udelukkende kigger på 
officielle krav og mål, dog volde visse problemer. Det skyldes at lovgivningen krav og mål kan være vagt og 
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uklart formuleret, eller have modsatrettede hensyn (Winter & Nielsen, 2008:30). For at imødekomme denne 
kritik medtages også publikationer, der har haft til formål at uddybe og vejlede ledere og medarbejdere i både 
UDK og kommunerne. De mere specifikke evalueringsstandarder - som følge af lovgivningen og 
vejledninger - vil kort blive præsenteret i analysen og brugt løbende til at analysere vores hypoteser. Hver af 
disse analyser vil afsluttende have en delkonklusion til brug for den samlede konklusion og perspektivering 
- kapitel 5. 
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Kapitel 2 - Teori 
Politiske beslutninger og ny lovgivning løser i sig selv ikke de tilsigtede problemer eller fører til 
samfundsforandringer. De skal først implementeres som ny praksis hos de offentligt ansatte og borgerne. 
Men når en politisk beslutning skal implementeres, står man ofte med en dobbelt udfordring: Dels skal 
myndigheder og institutioner omsætte beslutningen til praksis, og dels får denne nye praksis først effekt, når 
– og hvis – borgere og virksomheder ændrer adfærd (Berg-Sørensen et al., 2011:320).  
I nærværende kapitel præsenteres specialets teori – implementeringsteorien – først ved en kort 
præsentation af top down-perspektivet, hvorefter Søren Winters integrerede implementeringsmodel 
præsenteres som specialets teoretiske ramme. Slutteligt argumenteres der endvidere for, hvordan vores 
hypoteser er opstået på baggrund af implementeringsteorien, litteraturstudier og informantinterviews. 
 
2.1 - Top down-perspektivet 
Top down-perspektivet tager som oftest udgangspunkt i en enkelt lov eller politisk beslutning under den 
antagelse, at politikker, som er truffet ved lov eller formuleret af centraladministrationen efter bemyndigelse, 
kan omsættes til klare instrukser for, hvordan medarbejderne skal implementere politikken. Top down-
perspektivet fokus er derfor rettet mod, i hvilken grad politikkens og lovgivningens officielle krav og mål er 
opnået, og der arbejdes således med faste parametre som målestok for at vurdere implementeringens succes 
(Sabatier, 1986:22). Ifølge Mazmanian & Sabatier sætter lovgivningen ideelt rammerne for en effektiv 
implementeringsproces. Lovgivning bør derfor bero på seks parametre: (1) klare målformuleringer, (2) valide 
kausalteorier, (3) en hierarkisk integration, der sikrer, at de implementerende myndigheder er styrbare, (4) 
implementeringsaktørerne skal være i besiddelse af de rette ressourcer og være engagerede, (5) politikken 
skal have opbakning blandt aktørerne og (6) hovedmålsætningerne må ikke kompromitteres under 
implementeringsprocessen af fx konfliktende politikker (Mazmanian & Sabatier, 1989:41ff). Der tages altså 
afsæt i en hierarkisk styringsoptik, som ser mangelfuld implementering som et kontrolproblem. Formålet 
bliver derved, at kunne forbedre styringen af de næste led i implementeringskæden, altså de involverede 
organisatoriske enheder, frontmedarbejderne og borgerne. Der behøver dog ikke være tale om et klassisk 
hierarki, da styringsværktøjer også kan skabes ved at gøre brug af incitamenter eller ved at indføre 
konkurrence blandt udbyderne (Sabatier, 1986:25). 
Top down-perspektivet er især blevet kritiseret for at tage udgangspunkt i de centrale beslutningstagere samt 
lovgivningens krav og mål, og dermed negligere betydningen af andre aktører, som fx frontmedarbejderne 
(Sabatier, 1986:30). Kritikken begrundes med, at man kan ende i en situation, hvor implementeringen og 
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dermed de implementerede forvaltningsenheders adfærd på alle måder lever op til lovgivningens krav og 
mål, men hvor de faktiske effekter er lig nul. Enhederne kan også anklages for manglende regelefterlevelse, 
selvom de faktisk leverer en udmærket problemløsning (Berg-Sørensen et al., 2011:326). For at imødekomme 
denne kritik anerkender vi frontmedarbejdernes betydning for implementeringen, hvorfor deres perspektiver 
og syn på lovgivningen medtages i specialets undersøgelse (Winter, 1994:104). I modsætning til bottom up-
perspektivet vil frontmedarbejdernes egne målsætninger dog ikke blive benyttet som evalueringsstandard.  
 
2.2 - En integreret implementeringsmodel 
Specialet top down-perspektiv tager udgangspunkt i lovens krav og mål på baggrund af Søren Winters 
integrerede implementeringsmodel (Winter, 1994; 2008), hvor Winter har søgt at integrere de vigtigste 
teoretiske bidrag i implementeringsforskningen i én samlet model. Modellen danner en god ramme for 
specialets studie af implementeringen af opgavesplittet, da den anerkender, at implementeringsaktørernes 
betydning for implementeringens succes eller fiasko, hvilket har stor betydning i vores case. Winters 
implementeringsmodel blev præsenteret i 1990, men den er gennem årene revideret flere gange. Vi vil benytte 
os af 2008-udgaven, da denne opdaterede udgave inkluderer ledelsens påvirkning af bl.a. 
frontmedarbejdernes adfærd som en forklarende variabel i implementeringsprocessen. 
Udgangspunktet for Winters integrerede implementeringsmodel er, at implementeringen af en 
lovgivning ikke kun er ren rutine, fordi selve implementeringen ofte er yderst kompleks. Ifølge Winter kan 
implementeringen af en offentlig politik altså ikke adskilles fra politikformuleringsfasen og policy-designet. 
Samtidig kan implementeringen ikke adskilles fra de aktører, der deltager i implementeringsprocessen 
(Winter, 1994:61,102). Winters model forsøger således at belyse de politiske processer og mekanismer, der 
kan hindre målrealiseringen, hvilket kan skyldes flere forhold: et mangelfuldt policy design, uventet 
organisatorisk- og/eller interorganisatorisk adfærd, uventet frontmedarbejderadfærd såvel som ændringer i 
de socioøkonomiske omgivelser (ibid:25,125ff). Herudover kan den administrative ledelses håndtering af 
implementeringen enten være med til at fremme eller hæmme en succesfuld implementering (Winter & 
Nielsen, 2008:145ff). På den baggrund har Winter lavet en generel model, som kan anvendes på de fleste 
politikområder. Winter påpeger dog, at relevansen og karakteren af de uafhængige variable ofte er afhængig 
af den analyserede lovgivning (Winter, 1994:62). 
Modellen består af seks uafhængige variable: Politikformuleringen og policy-design, organisatorisk og 
interorganisatorisk implementeringsadfærd, medarbejderadfærd, målgruppeadfærd, ledelse samt 
socioøkonomiske omgivelser. Den afhængige variabel er implementeringsresultaterne, som både indeholder 
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præstationerne ift. borgerne (output) og effekten af disse præstationer (outcome). Målrealiseringsgraden 
bestemmes normalt ved at sammenligne implementeringsresultaterne med målene for den offentlige politik 
(Winter, 1994:19). Det tilnærmede kausalforhold mellem variablene er indikeret med pile i figur 2.1 
nedenfor. 
Figur 2.1: Den integrerede implementeringsmodel 
 
Kilde: Winter & Nielsen, 2008:18. 
Oprindeligt var ambitionen for modellen at skabe en generel gyldig implementeringsmodel. I de senere 
udgaver af modellen er denne ambition nedtonet i erkendelse af, at implementering er et så komplekst 
fænomen, at det ikke kan rummes i en enkelt model. Derfor er der i højere grad brug for: ”[ ] udvikling af 
partielle teorier og hypoteser, som kan testes hver for sig, uden at hele modellen skal bringes i spil i hver 
enkelt undersøgelse, ligesom der er behov for teoretisk pluralisme til at undersøge de enkelte faktorers rolle 
i implementeringen” (Winter & Nielsen, 2008:22). Betydningen af de enkelte variable afhænger således 
meget af politikområdet. Der kan fx være indbygget så mange koordinationsproblemer eller et så indviklet 
regelgrundlag, at det forringer implementeringsmulighederne for de involverede aktører, fordi rammerne 
begrænser organisationerne og/eller medarbejderne (Winter, 1994:105). Derfor har vi i nærværende speciale 
valgt at fokusere på delelementer af modellen jf. vores problemformulering og hypoteser. I den forbindelse 
har vi afgrænset os fra at undersøge politikformuleringsprocessen. I stedet afdækkes denne af eksisterende 
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litteratur i problemfeltet med henblik på at give læseren en forståelse for beslutningsgrundlaget og indblik i 
aktørernes interesser. Denne prioritering skyldes, at specialets hovedvægt ligger på selve 
implementeringsprocessen. Vi at anerkende den forudgående policy proces´ betydning for adfærden hos de 
berørte organisationer og medarbejdere. Ligeledes afgrænser vi os fra at undersøge de socioøkonomiske 
omgivelser. Effektiviseringen af den offentlige sektor er ganske vist udsprunget af ændringer i de 
socioøkonomiske omgivelser. Det antages dog, at der ikke er sket væsentlige ændringer under det sidste års 
implementering af UDK. 
Policy-design 
Mulighederne for at implementere politik er afhængig af, hvordan den er skruet sammen. Som vi vil se senere, 
har opgavekonstruktionen især i denne case stor betydning for implementeringen. Et policy-design består 
typisk af tre elementer: 1) klare og entydige mål, 2) instrumenter til at opnå disse, hvilket bl.a. kan bestå af 
regler, information, økonomiske styringsinstrumenter og incitamenter samt 3) fastlæggelse af, hvilke 
myndigheder der har ansvaret for at iværksætte og føre politikken ud i livet. Implementeringen kan 
organiseres på forskellige måder fx hierarkisk med én ansvarlig myndighed eller som netværk med flere 
ansvarlige organisationer (Winter & Nielsen, 2008:41ff). Valget af disse elementer kan have afgørende 
betydning for implementeringen af en given politik. 
Implementeringsprocessen består nemlig af en række aktører med forskellige interesser, som de søger 
at varetage på baggrund af de ressourcer, som de har til rådighed. Bevilling af ressourcer til 
implementeringsaktørerne er således en vigtig del af et policy-design, da man ikke kan forvente en succesfuld 
implementering, hvis der ikke er afsat midler til det. Det gælder således generelt for tre af 
implementeringsprocessens variable jf. figur 2.1 - organisatorisk og interorganisatorisk adfærd, ledelse og 
frontmedarbejdernes adfærd - at succesfuld implementering afhænger af aktørernes kapaciteter (forstået som 
økonomiske og mandskabsmæssige ressourcer), incitamenter og medarbejdernes faglige baggrund. Således 
understeger Winter, at manglende kapacitet er en af de vigtigste forklaringer på implementeringsfiaskoer 
(Winter, 1994:63). Implementeringsstudier viser dog, at der langt fra altid kan identificeres en sammenhæng 
mellem ressourcer og resultater (Winter & Nielsen, 2008: 57). 
En antagelse er, at en eller flere af de involverede aktører handler på en måde, som hæmmer 
målrealiseringen. Desuden afhænger organisationerne og frontmedarbejdernes rolle samt 
implementeringssuccesen af aktørernes medvirken til at udføre de politiske beslutninger. Aktørernes 
kapaciteter indgår dog i et komplekst samspil, og det kan derfor være vanskeligt at bestemme, om det er den 
ene eller den anden ressourcetype fx økonomiske midler eller faglighed, der har betydning for 
implementeringen og den eventuelle succes (ibid: 21). 
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Organisatorisk og interorganisatorisk adfærd 
Den styrende tese bag den organisatoriske og interorganisatoriske implementeringsadfærd er ifølge Winter, 
at: ”Implementation failures are more likely if the implementation structure includes organizations that have 
institutional interests and incentives that are conflicting with the policy goals” (Winter, 1990:30). Winter er 
derfor interesseret i, hvordan en organisation alene eller i samspil med andre reagerer på en politisk beslutning 
(ibid:26). Hvad enten det er en privatorganisation eller en offentlig, er det karakteristisk, at organisationerne 
varetager interesser, der kan være befordrende eller hæmmende for målrealiseringen. Offentlige 
organisationer har en tendens til at udvikle deres egen substantielle interesse, hvilket kan være præget af 
professionelle og faglige opfattelser af, hvordan de pågældende problemer skal løses, og hvilke opgaver 
organisationen skal tage sig af. Sådanne opfattelser ændres ikke nødvendigvis ved vedtagelse af nye politiske 
mål (Winter, 1994:64ff). Interesserne kan også være institutionelle i form af organisationens mål for dens 
egen overlevelse, status, vækst og økonomi (Winter & Nielsen, 2008:73ff). Kommunerne har fx i denne case 
mistet kerneopgaver, hvorfor de kan have en interesse i at fremstille UDK’s sagsbehandling i dårligt lys eller 
henvise alle borgerhenvendelser om de objektive sagsbehandlingsområder til UDK, så de selv bruger færrest 
muligt ressourcer på opgavevaretagelsen. 
Hvis enheder prioriterer tid og opmærksomhed til at implementere den ønskede politik forskelligt, 
opstår den situation, som teoretikerne Pressman og Wildavsky (1973) kalder the complexity of joint action. 
Kompleksiteten opstår, fordi der på en lang række selvstændige punkter i processen skal træffes beslutninger, 
og i hvert nyt punkt er der en risiko for, at nogen kommer på tværs og nedlægger veto. Derfor taler man i 
litteraturen om vetopunkter. Sandsynligheden for fiasko stiger således med antallet af beslutningspunkter, 
antallet af aktører i hvert af punkterne og med interessevariationen og intensiteten imellem dem. En vigtig 
pointe er dog, at der ikke behøver være en stor konflikt for at implementeringen mislykkes. For nogle 
organisationer kan en beslutning være uforenelig med andre opgaver eller organisationen kan have 
præferencer for andre projekter og mål (Winter, 1994:69ff). 
Tilstedeværelsen af flere forskellige organisatoriske aktører indebærer, at de fleste 
implementeringsprocesser ofte får karakter af et politisk spil, der afhænger af aktørernes magtressourcer.  
Disse udgøres af formel eller uformel autoritet, økonomiske bevillinger, ekspertise eller stærke 
alliancepartnere, hvormed aktørerne søger at påvirke implementeringsprocessen, så deres interesser varetages 
(ibid:69). Laurence O’Toole (2003) argumenterer for, at samspillet mellem implementeringsaktører ikke altid 
medfører implementeringsproblemer, men at det afhænger af deres indbyrdes afhængighedsforhold. Er B 
afhængig af A, uden at A har noget incitament til at levere de ydelser, som B er afhængig af, kan der således 
opstå vetopunkter og koordinationsproblemer. Afhængighedsforholdet kan dog også være reciprok, hvor A 
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og B er afhængige af hinanden. I et sådan forløb forventer O’Toole, at implementeringen vil forløbe 
velkoordineret (Winter & Nielsen, 2008:89ff). I et implementeringsforløb er det således vigtigt, at de 
involverede organisationer er gensidigt afhængige af hinanden, og har interesse i et velfungerende 
samarbejde. Det kræver dog, at de involverede parter kan se en form for nytte af samarbejdet, fx at partneren 
har ressourcer, der kan være værdifuld for ens egen opgaveløsning. Winter peger på, at et værdifuldt 
samarbejde hænger sammen med ressourceafhængighed samt tillid. Det er svært at klarlægge 
kausalitetsforholdet mellem disse to parametre, men litteraturen peger på, at disse ofte er dynamiske og 
selvforstærkende (Winter & Nielsen, 2008:98). 
Ledelse 
I de seneste år er blevet god skik at fokusere på, hvad god ledelse er og hvilke effekter, der kan komme ud af 
god ledelse. Derudover er der bred enighed om, at en af de vigtigste nøgler til effektivisering af den offentlige 
sektor er mere og bedre ledelse (Winter & Nielsen, 2008:145). 
Et egnet teoretisk udgangspunkt for at drøfte ledelsens gennemslagskraft ift. frontmedarbejdernes adfærd er 
principal-agent-teorien. Teorien handler grundlæggende om incitamenter. Det kan være økonomiske 
incitamenter, men også normer og sociale incitamenter, som påvirker vores handlinger og måden, vi 
organiserer vores arbejde på (Winter & Nielsen, 2008:149). Principal-agent-teorien antager, at 1) individer 
er egennyttemaksimerende, 2) der er uoverensstemmelse mellem principalen og agentens målsætninger, og 
3) der er et asymmetrisk informationsforhold mellem principalen og agenten (ibid:151ff). 
Informationsasymmetrien og forskelle i principalen og agentens mål skaber usikkerhed i relationen 
mellem de to aktører (Winter & Nielsen, 2008:149). For at kompensere for usikkerheden og forebygge 
implementeringsfejl som følge af egeninteresser og asymmetrisk information har principalen behov for at 
sikre sig, at agenten udfører principalens ordre loyalt. Til dette har ledere en række forskellige 
ledelsesværktøjer til rådighed. Disse kan groft opdeles i: 
 Kapacitetsopbyggende ledelsesredskaber, som kan forøge medarbejdernes evne til opgaveløsning fx 
højere personalenormering og efteruddannelse (ibid:151ff) 
 Målrettede ledelsesinstrumenter, som søger at sikre en sammenhæng mellem organisationens mål og 
frontmedarbejdernes adfærd fx ved rekruttering af personale, der fagligt og holdningsmæssigt passer 
til organisationens mål 
 Klar ledelsesmæssig signalering af organisationens mål  
 Belønning af medarbejdere, der lever op til de fastsatte mål 
 Kontrol af frontmedarbejdernes adfærd (ibid:153ff).  
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Effekten af ledernes adfærd er dog betinget af, hvilke medarbejdernes faglige viden. Ifølge undersøgelser 
(May & Winter, 2007) handler medarbejdere i højere grad ud fra deres egen faglige viden end ledelsens 
prioritering og mål. Omvendt har den ledelsesmæssige prioritering større gennemslagskraft hos 
medarbejderne med begrænset faglig viden (Winter & Nielsen, 2008:157). 
Frontmedarbejdernes adfærd 
Som nævnt anerkender vi frontmedarbejdernes rolle som implementeringsaktører, da de har ansvaret for at 
aflevere politikken til borgerne. Det er således disse frontmedarbejderes adfærd, der repræsenterer det 
offentlige udadtil og implementerer lovgivningen direkte over for målgruppen (Winter, 2003:3). Mange 
implementeringsforskere har forsøgt at indfange frontmedarbejdernes betydning samt identificere og sondre 
mellem forskellige dimensioner til at beskrive denne adfærd. I dette speciale vil vi benytte os af Michael 
Lipsky’s teori om frontmedarbejdernes adfærd. 
Michael Lipsky (1980) var den første til at udfordre den klassiske implementeringsforskning, da han 
hævdede, at de virkelige politiske beslutningstagere er den del af de offentligt ansatte, der afleverer den 
offentlige politik til borgerne. Denne gruppe betegnede han som street-level bureaucrats, herefter betegnet 
som frontmedarbejdere. I forbindelse med deres arbejde har frontmedarbejderne ofte en betydelig autonomi. 
Lovgivning efterlader nemlig ofte et vist skøn til den udførende myndighed, hvorfor frontmedarbejderne har 
stor betydning for implementeringen. Det er nemlig ikke sikkert, at de gør som forventet, hvorfor de kan 
blive de facto-politikmagere. Dels kan institutionelle rammer og vilkår gøre, at de handler anderledes end 
forventet, og dels kan deres viden, interesser og holdninger, smitte af på deres adfærd ift. borgerne (Lipsky, 
2010:14ff; Winter, 1994:78ff; Winter & Nielsen, 2008:103ff). Derudover bliver deres adfærd ofte skabt i 
samspil med andre aktører fx andre myndigheder og/eller målgruppen. Derfor navigere frontmedarbejdere 
ofte mellem input fra forskellige sider, hvorfor det er nødvendigt at foretage skøn (ibid:111). 
Lipsky argumenterer endvidere for, at frontmedarbejderne oplever, at de krav, der stilles til dem, er større 
end, hvad deres ressourcer rækker til. Derfor oplever de et krydspres pga. krav fra fx ledere og borgere 
(Lipsky, 2010:33ff; Winter & Nielsen, 2008:114). Dette råder frontmedarbejderne bod på ved at benytte sig 
af det, som Lipsky kalder afværgemekanismer. Med dette begreb forsøger Lipsky at indfange, hvordan 
frontmedarbejderne forsøger at håndtere det krydspres, de befinder sig i for at gøre deres arbejde mere 
håndterbart. Det gøres ifølge Lipsky på fire måder: 
 For det første ved at begrænse informationen om deres service, lade klienter vente eller opstille 
en række krav (Lipsky, 2010:88ff).  
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 For det andet ved at rationere eller prioritere servicen eller arbejdet, så bestemte typer af opgaver 
opprioriteres, mens andre nedprioriteres. Prioriteringerne vedrører ikke alene opgavens art, men 
også typen af klienter. Der kan således være en tendens til, at frontmedarbejderne prioriterer 
klienter, hvor der er størst mulighed for at opnå succes (Lipsky, 2010:99ff). 
 For det tredje ved at lave rutiner, hvor man fx tildeler klienterne etiketter og behandler alle inden 
for samme etikette ens (Lipsky, 2010:107ff).  
 For det fjerde ved forsøge at kontrollere klienten eller overfører klienten til andre enheder for på 
den måde at styre klienten og få sagen hurtigt overstået (Lipsky, 2010:117ff). 
Disse afværgemekanismer kan have konsekvenser for implementeringen, som kan komme til at afvige fra 
dens intentioner, ligesom almindelig retssikkerhedshensyn kan blive tilsidesat,  fx kan krav om individuel 
behandling blive erstattet af standardløsninger eller ufuldstændig sagsbehandling (Winter & Nielsen, 
2008:127). 
Lipsky er blevet kritiseret for at hævde, at disse strategier er generelle for alle frontmedarbejdere. Winter 
(1994) mener således, at Lipsky underspiller variationerne i adfærden, og derfor fremstiller et meget kynisk 
billede af frontmedarbejderne. Frontmedarbejdernes adfærd behøver således ikke kun have negative 
konsekvenser. Det kan diskuteres, om frontmedarbejdernes prioriteringer og adfærd ikke ofte bidrager til en 
effektiv prioritering af organisationens arbejde, så problemer løses effektivt på trods af en måske ”håbløst” 
sammensat lovgivning (Winter & Nielsen, 2008:128). Endvidere mener Winter, at frontmedarbejderne også 
påvirkes af policy-designet, opgaveområdets omgivelser, organisationens politiske omgivelser, 
organisationskulturen, normerne og ledelsesstilen. Det er således ikke kun frontmedarbejderens egen 
passenhedslogik, der spiller ind, men også ydre faktorer (Winter, 1994:84f). Desuden er det svært at placere 
frontmedarbejderne under én kategori. Nogle frontmedarbejdere har et stort rum til udøve skøn og vælge  
metoder at løse opgaver, mens andre i langt højere grad er proces- eller detailreguleret (Winter & Nielsen, 
2008:108). Lipsky’s teori om frontmedarbejderne som implementeringsaktører kritiseres endvidere for at 
overvurdere periferiens (fx frontmedarbejdernes) evne til at frustrere centeret (regeringen, 
centraladministration osv.) og samtidig undervurdere de indirekte muligheder, som centeret har for at påvirke 
periferiens ageren gennem bl.a. strategier, mål og institutionelle forandringer (Sabatier, 1986:34ff). 
Målgruppeadfærd 
Selv om det er implementeringsorganet, der har bemyndigelsen – og dermed den legitimerende magt – vil 
implementering af politik altid ske i et samspil med målgruppen. Implementering er derfor joint production, 
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hvor frontmedarbejdernes stil og handlinger afhænger af målgruppens adfærd (Winter & Nielsen, 
2008:165,169ff). 
Målgruppens adfærd kan orientere sig mod offentlige myndigheder og deres medarbejdere på forskellig vis 
og dermed have en positiv eller negativ indvirkning på implementeringen. De kan enten gå aktivt ind i 
samspillet med frontmedarbejderne, de kan kapitulere og derved overgive sig til frontmedarbejdernes skøn, 
eller de kan direkte vise modstand mod lovgivningen (Winter & Nielsen, 2008:175). Det afgørende for 
målgruppens med- eller modspil er, om de har ressourcerne til at handle som ønsket, og om de kan klare sig 
i det institutionelle set-up, som lovgivningen fastlægger (Winter & Nielsen, 2008:177ff). 
Vi har valgt at afgrænse målgruppen til ATA-borgerne fordi borgerservice i kommunerne som 
hovedregel kun er i kontakt med de såkaldte ATA-borgere ift. de objektive sagsområder, hvorved denne 
gruppe har stor betydning for samarbejdet mellem UDK og kommunerne. Denne afgrænsning skyldes også, 
at vi gennem vores informantinterview er blevet opmærksomme på, at de fleste borgeres adfærd meget hurtigt 
er blevet ændret til at være selvbetjenende på Borger.dk. Dette underbygges af tal fra Digitaliseringsstyrelsen, 
der viser, at 50 pct. flere borgere benyttede sig af selvbetjeningsløsninger i 2012 end i 2011, og at flere 
kommuner allerede nu har nået målet om, at 80 pct. af borgerne skal kommunikere digital med det offentlige 
inden 20157. Der er ikke foretaget en direkte undersøgelse af ATA-borgerne som målgruppen, da specialet i 
højere grad er rettet mod de interne processer. Vi anerkender dog, at målgruppen har betydning for 
implementeringen, hvorfor målgruppens adfærd undersøges ud fra medarbejdernes oplevelser. 
Implementeringsresultater 
Som målestok for om en implementering er succesfuld eller ej, findes der i litteraturen en lang række 
evalueringsstandarder og forskellige opfattelser af, hvad succesfuld implementering er. Med udgangspunkt i 
top down-perspektivet undersøger vi om lovgivningens mål og krav implementeres som besluttet. 
Implementeringsteoriens og herunder evalueringsstandens betydning for udfærdigelsen af specialets 
hypoteser gennemgås på de fortløbende sider. Lov om Udbetaling Danmark og opgavesplittets udmøntning 
præsenteres løbende gennem analysen i kapitel 4. 
 
2.3 - Hypotesernes teoretiske fundament 
Hypotese 1 
                                                     
7 Digitaliseringsstyrelsen (2013a): Borgernes brug af offentlige digitale løsninger stiger (internetkilde). 
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Opgavesplittet har medført, at der nu er to myndigheder frem for én, der sagsbehandler, træffer afgørelser og 
udbetaler ydelser på de objektive sagsområder. Der er på flere af sagsbehandlingsområderne adskillige 
snitflader mellem myndighederne. Med snitflader menes der, at der er et opdelt myndighedsansvar inden for 
sagsområderne, samt at myndighederne hver især er i besiddelse af oplysninger, som har betydning for den 
anden myndigheds sagsbehandling. Den enkelte myndighed kan således ikke håndtere sager inden for 
sagsområdet uden hjælp fra den anden myndighed Der er derfor behov for tæt koordination mellem 
myndighederne, idet der hyppigt skal udveksles oplysninger. Udbetalinger til en borger i den ene myndighed 
har fx betydning for udbetalinger til samme borger i den anden myndighed. Er der fx tale om helbredstillæg 
til en pensionist, er det kommunen der udsteder helbredstillægskortet, men som det fremgår i præciseringen 
af opgavesplittet, kræver snitfladen et tæt samarbejde mellem myndighederne:  
”Da Udbetaling Danmark har ansvaret for de indtægts- og formueoplysninger, som udgør det objektive 
grundlag for, om en borger er berettiget til at modtage helbredstillægskort og oppebære helbredstillæg, 
skal borgeren forinden afgive oplysninger om formue til Udbetaling Danmark. Udbetaling Danmark 
sender brev til borgeren med afgørelse om personlig tillægsprocent og likvid formue. Kommunen 
modtager automatisk advis fra pensionssystemet om, at grundlaget (formue og tillægsprocent) er 
opdateret, så kommunen kan initiere udsendelse af helbredstillægskort til borgeren.”  (UDK, 2013a:5). 
Der er flere eksempler på sådanne snitflader i opgavesplittet, som synliggør vigtigheden af et velfungerende 
samarbejde mellem UDK og kommunerne. Et velfungerende samarbejde mellem de to myndigheder er derfor 
afgørende for opgavesplittets implementering og succes, hvorved den organisatoriske og interorganisatoriske 
adfærd har stor betydning for implementeringsresultatet. Der kan opstå complexity of joint actions, når to 
myndigheder skal arbejde tæt sammen for at opnå målrealiseringen, hvorfor det er relevant at tage pulsen på 
samarbejdet mellem kommunerne og UDK. 
Der er derfor grund til at stille sig kritisk overfor, om samarbejdet mellem kommunerne og UDK fungerer 
optimalt ift. at udveksle oplysninger, og om opgavesplittets konstruktion fører til et konstruktivt 
afhængighedsforhold mellem myndighederne. 
Hvis samarbejdet ikke fungerer, er der risiko for høje administrative transaktionsomkostninger. Forud 
for etableringen af UDK forventede man, at der ville være omkostninger forbundet med deling af oplysninger 
mellem kommunerne og UDK, samt omkostninger forbundet med koordination og samarbejde mellem 
UDK´s fem centre (Finansministeriet, 2010b:12). Der er også risiko for transaktionsomkostninger forbundet 
med udveksling af oplysninger i forbindelse med kontrol af socialt bedrageri, da der nu er to myndigheder, 
der fx skal foretage kontrol af enlige (bilag 8:3). Endvidere er etableringen af UDK, som nævnt i kapitel 1, 
blevet karakteriseret som et højrisikoprojekt – pga. de store krav til samarbejdet mellem myndigheder.  
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Der er samlet set mange forskellige variable, der kan have direkte eller indirekte indvirkning på samarbejdet 
om at realisere opgavesplittets målsætninger. Opgavesplittets konstruktion, dvs. policy-designet, kan være 
formuleret på en måde, der gør målopfyldelsen praktisk umulig. Der kan også være indbygget så mange 
koordinationsproblemer eller et så indviklet regelgrundlag, at det forringer implementeringsmulighederne og 
begrænser organisationerne og/eller medarbejderne (Winter, 1994:105). Opgavesplittets rammer og 
konstruktion med mange snitflader skaber motiv til at undersøge, om opgavesplittet fører til unødigt 
komplekse sags- og arbejdsgange, der resulterer i mindsket effektivitet i sagsbehandlingen. 
 
 
Hypotese 2 
Som nævnt har policy-designet stor betydning for implementeringen af politik, bl.a. fordi manglende 
kapacitet hos implementeringsaktørerne kan have konsekvenser for implementeringen. Det gælder både 
medarbejderressourcer og økonomiske ressourcer. Selv om vi er bevidste om opgavesplittets økonomiske 
implementeringsbarrierer- og incitamenter (UDK’s omkostninger dækkes af kommunerne, jf. UDK, 
2012a:18), fokuserer specialet primært på, hvorvidt kommunerne mangler medarbejderressourcer til at kunne 
bevare det nuværende serviceniveau ift. helhedsorienteret vejledning til ATA-borgere (UDK; 2011a:6; 
Retsinformation, L324). 
Kommunernes borgerservice er som nævnt blevet reduceret betragteligt i deres medarbejderressourcer 
og har afgivet medarbejdere med betydelig faglig viden om de objektive sagsområder til UDK. Vi interesserer 
os for dette ressourcespørgsmål, fordi Winter foreskriver, at aktørernes interesser i en implementeringsproces 
er styret af de ressourcer, som de har til rådighed (Winter, 2008:76). UDK og kommunernes formodes at 
have forskellige interesser, da UDK ikke skal yde helhedsorienteret vejledning (UDK, 2011a:6). Derudover 
kan borgere kun kontakte UDK via telefon eller digital post, men både UDK og kommunerne har som 
målsætning, at dialogen med borgerne i størst muligt omfang er digital (UDK, 2012a:10; KL, 2011). 
Evalueringer af pilotprojektet, der afprøvede sagsgange og arbejdsmetoder forud for UDK’s overtagelse af 
myndighedsansvaret, viser, at det kan være vanskeligt for medarbejderne i borgerservice at afgøre, om de 
fremmødte borgere er digitalt parate, og hvilket behov for vejledning de har, hvorfor frontmedarbejdernes og 
målgruppens adfærd har betydning i denne sammenhæng (UDK, 2012b:12). Samtidig skal sagsbehandlerne 
H1: Opgavesplittets snitflader mellem kommunerne og UDK’s sagsbehandlings-
områder medfører høje administrative transaktionsomkostninger i samarbejdet 
mellem myndighederne. 
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i højere grad varetage en vejledende funktion og guide borgerne gennem de digitale selvbetjeningsløsninger 
frem for at sagsbehandle borgernes sager (UDK, 2011a:13). Policy-designet samt ledernes styring af 
frontmedarbejderne er således også stor på frontmedarbejdernes adfærd. 
Opgavesnittets snitflader og kravet om et forsat uændret serviceniveau i kommunernes helhedsorienterede 
vejledning (UDK, 2012a:8; Rigsrevisionen, 2013: 26) gør det relevant at undersøge, hvorvidt ressourcer i 
form af medarbejderkapaciter og -kompetencer er en afgørende faktor for succesfuld implementering. I 
forbindelse med pilotprojektet forud for overdragelsen af sagsområderne nævnte flere kommuner, at der pga. 
medarbejderarbejderoverførelsen til UDK opstår et kompetencegab, som fører til sårbarhed i forhold til at 
yde helhedsorienteret vejledning (KL, 2012:3). I denne sammenhæng undersøges Kviklinjen også, da den jf. 
kapitel 1 s. 9 skal medvirke til at lette samarbejdet om vejledning til ATA-borgere. Desuden viste 
pilotprojektet, at der var tvivl om brugen af Kviklinjen, den sagsspecifikke kommunikation, samt de faglige 
samarbejdsrelationer (UDK, 2012b:8ff). Derfor kan vi på baggrund af litteraturstudier og 
implementeringsteorien opstille følgende hypotese: 
 
Hypotese 3 
Den tredje og sidste hypotese retter primært fokus på frontmedarbejdernes adfærd og interesser, fordi 
frontmedarbejderne ifølge implementeringsteorien har stor betydning for, hvordan målgruppen oplever 
myndighedernes service og sagsbehandling. Hypotesen vedrører også policy-designet i form af 
opgavesplittets konstruktion, ledelse samt organisatorisk og interorganisatorisk adfærd. Ifølge Winter er det 
generelt for disse variable, at succesfuld implementering afhænger af aktørernes kapaciteter, incitamenter og 
medarbejdernes faglige baggrund. Derfor er det interessant at holde vores case op imod Winters teori om, at 
implementeringsprocessens aktører har forskellige interesser, som de søger at varetage på baggrund af de 
forskellige ressourcer, som de har til rådighed (Winter & Nielsen, 2008:18). Derfor ser vi en grund til at 
opstille en hypotese, der belyser, hvordan aktørernes interesser tegner sig, og hvilke konsekvenser 
interessevaretagelsen har for deres præstationer overfor borgerne. 
I vores empiriske materiale bliver det gentagne gange fremhævet, at opgavesplittets konstruktion medfører, 
at borgere risikerer at ”falde mellem to stole”, når de tager kontakt til UDK og kommunerne. Der kan opstå 
H2: På grund af flytningen af kommunale medarbejderressourcer og sagsområder til 
UDK har kommunerne svært ved at leve op til lovgivningens krav om at yde 
helhedsorienteret vejledning til ATA-borgerne. 
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uenighed om, hvem der skal vejlede, samt hvilke ATA-borgere, man i kommunerne kan sende videre til UDK 
(KL, 2012:5ff): 
”Vi ser selvfølgelig sager, der render forkert. Altså borgere der bliver bedt om at kontakte os velvidende, 
at det ligger i kommunen. Det ser vi selvfølgelig. Men når jeg tænker på hvor mange mængder 
henvendelser, vi får om året, så synes jeg faktisk, at kommunerne er kommet rigtig godt efter det.” (bilag 
9:2)8 
Flere kilder peger således på, at det er en mulig konsekvens af opgavesplittet, at borgere bliver kastebold 
mellem kommunerne og UDK. Samtidig er omfanget af dette problem uvist. Med udgangspunkt i specialets 
overordnede målsætning om at afdække opgavesplittets konsekvenser er det interessant at undersøge risikoen 
for, at borgere sendes frem og tilbage mellem to de to myndigheder og herunder også omfanget og 
årsagsforklaringer på denne tendens. På baggrund af Winter og Lipskys teorier om, at frontmedarbejdernes 
interesser har afgørende betydning for implementeringen, er det relevant at kigge på, om opgavesplittets 
konstruktion giver frontmedarbejderne incitament til at ty til afværgemekanismer pga. knappe ressourcer 
(Lipsky, 2010). Knaphed i ressourcer i form af manglende tid, faglige ressourcer og strenge økonomiske 
rammer kan give frontmedarbejderne et incitament til at henvise en borger uretmæssigt til den anden instans 
for at spare på ressourcerne. 
På baggrund af overstående finder vi det relevant at opstille følgende hypotese:
                                                     
8 Informantinterview med Claus Mortensen, afdelingschef for familieydelser hos UDK i Hillerød (bilag 9). Se præsentation i 
bilag 26. 
H3: Opgavesplittets snitflader mellem UDK og kommunerne resulterer i, at borgerne - under 
behandlingen af deres sager - ofte sendes frem og tilbage mellem de to myndigheder. 
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Kapitel 3 - Metode 
De to foregående kapitler har præsenteret og begrundet specialets problemstilling med tilhørende 
problemformulering og hypoteser, som er blevet beskrevet nærmere med udgangspunkt i 
implementeringsteoriens top down-perspektiv. Omdrejningspunktet for indeværende kapitel er en 
gennemgang af, hvordan vi undersøge vores problemformulering. De metodiske valg samt deres muligheder 
og begrænsninger vurderes løbende i forhold til deres betydning for validiteten (gyldigheden) og reliabiliteten 
(pålideligheden) af specialets undersøgelse (Fisker et al., 2002:282). 
Kapitlet er opbygget så det overordnet flugter specialets metodiske proces: Først beskrives 
litteraturstudieprocessen, derefter følger en redegørelse af teoriens betydning for de metodiske valg og 
herunder motiverne for at vælge casestudiet som metodisk tilgang. Hypoteserne operationaliseres yderligere 
og herefter fremføres argumenter for specialets forskningsstrategi, der kombinerer kvantitative og kvalitative 
forskningsmetoder. 
 
3.1 - Litteraturstudie 
Vores litteraturstudie har været en proces, der kan illustreres som en tragt og inddeles med tre faser: En 
overordnet litteratursøgningsproces, dernæst en fokuseret litteratursøgning og slutteligt en teoretisk 
litteraturgennemgang. Parallelt med denne proces er specialets problemfelt løbende blevet indsnævret, og de 
overordnede problemstillinger er blevet identificeret. Den første runde litteratursøgning bestod primært af en 
grundig søgning på internettet via Infomedia, Google Scholar og andre online søgeværktøjer. 
Udgangspunktet for denne tidlige litteratursøgning var en interesse for digitalisering i den offentlige sektor. 
Derfor søgte vi også litteratur på kommunale og statslige hjemmesider. Heraf kan særligt nævnes KL, 
Digitaliseringsstyrelsen og udvalgte fagministeriers hjemmesider. Den Fællesoffentlige 
Digitaliseringsstrategi (Regeringen et al., 2011) og Den Fælleskommunale Digitaliseringsstrategi (KL, 2011) 
inspirerede os til at kigge nærmere på de faktiske ændringer, som øget digitalisering har medført i den 
offentlige sektor. Derefter overgik litteratursøgningen til at blive målrettet specialets endelige case, men forud 
for valget af casen er der gennemført et grundigt litteraturstudie af tilgængeligt empirisk litteratur om UDK. 
Vi fokuserede på rapporter, analyser og lovgivningsarbejde, der omhandler etableringen af UDK og 
opgavesplittet, bl.a. Deloitte (2009), CEDI (2009), KL (2012). Den målrettede litteratursøgningsfase gav 
solid indsigt i specialets case og dannede dermed et empirisk grundlag for at vælge specialets teoretiske 
tilgang – implementeringsteorien.  
Med en grundig gennemgang af relevant empirisk og teoretisk litteratur har det været muligt at få et 
overblik over opgavesplittets udformning og karakter. Som følge deraf har vi været i stand til at opstille 
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kvalificerede bud på en række faktorer, som kan forklare opgavesplittets konsekvenser, og som dermed er 
udgangspunktet for specialets empiriske undersøgelse. Desuden blev det klart, at der er skrevet og foretaget 
flere analyser af etableringen af UDK (CEDI, 2009; Finansministeriet, 2010 og Deloitte 2009) og foretaget 
et pilotprojekt af opgavesplittet (UDK 2012b; KL, 2012; Rigsrevisionen 2013), men vores litteraturstudie 
viste også, at der ikke er foretaget nogen større undersøgelse af implementeringen af opgavesplittet, efter de 
objektive sagsbehandlingsområder er blevet overdraget til UDK. Derved finder dette speciale sin berettigelse, 
fordi det adskiller sig fra de hidtidige studier ved at lave en dybdegående analyse af opgavesplittets 
implementering. 
 
3.2 - Samspillet mellem metode og teori 
Specialets teori er styrende for den metodiske tilgang til at undersøge specialets problemstilling. Metoden 
udgør således bindeleddet mellem det teoretiske og det empiriske og får de to niveauer til at spille sammen 
(Bjerg & Villadsen, 2006:7). Beslutningen om at anvende top down-perspektivet lægger op til at lave en 
undersøgelse baseret på et casestudie, test af hypoteser og brug af  evalueringsstandarder, der er koblet til 
lovgivningens mål og krav. De følgende afsnit redegør for specialets brug af disse metodiske værktøjer. 
Casestudie 
Vi har i dette speciale valgt at gøre brug af casestudiet, da det som metodisk tilgang har mange styrker ift. 
specialets teoretiske grundlag, som fordrer, at en bestemt case, hvori der forløber implementeringsproces, 
udvælges som genstandsfelt. I dette speciale udgøres casen af opgavesplittets udformning og den tilhørende 
lovgivning. Ét af styrkerne ved casestudiet er dets egnethed til at genere hypoteser og skabe forståelser for 
mekanismer i en implementeringsproces, hvilket skaber et godt grundlag for at koble teori med praksis. 
Dernæst kan der inden for casestudiets rammer anvendes mange forskellige forskningstilgange (Winter, 
1994:106; Rendtorff, 2007:242). Det er klassisk for implementeringsforskningen, at der studeres et enkelt 
politikområde, som i specialets case er implementeringen af opgavesplittet mellem kommunerne og UDK. 
Ulempen ved casestudiet er, at der er for få enheder til at kontrollere de mange uafhængige variables 
indvirkning på implementeringens resultater. Winter fremhæver to mulige løsninger: 1) reducer antallet af 
variable og 2) forøg antallet af undersøgte enheder. Ved den første løsning er der risiko for at overse andre 
vigtige forklaringsvariable, og derfor anser Winter den anden løsning, dvs. at inddrage flere enheder i 
undersøgelsen, for at være den mest fordelagtige (ibid:108). Vi har taget Winters anbefalinger til os, og derfor 
er der valgt en case, der rummer ét politikområde, men mange geografiske og administrative enheder i form 
af alle kommuner og UDK-centre, hvilket primært undersøges ved hjælp af spørgeskemaundersøgelser. 
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Derved adskiller specialets undersøgelse sig fra den klassiske implementeringsforskning, der normalt 
undersøger en case gennem få enheder. Ofte optræder der nemlig mange forklarende variable, hvilket 
medfører, at implementeringsforskningen kan have svært ved at isolere afgørende faktorer og leve op til 
videnskabens ideal om præcision og enkelthed ved at forklare variationer i implementeringen med så få 
variable som muligt. Specialets inddragelse af mange enheder medvirker til at give et overordnet billede af 
konsekvenserne af implementeringen af opgavesplittet. Det giver os dog ikke et præcist indblik i de enkelte 
enheder, hvorfor vi har udvalgt to kommuner og et udbetalingscenter, som på baggrund af kvalitative 
interviews skal være med til at give et mere specifikt billede af implementeringensprocessen. 
Kombinationen af kvantitativ og kvalitativ metode understøtter, at casestudiet som metodisk tilgang 
bør benytte sig af forskellige empiriske kilder (Rendtorff, 2007:248). Det skyldes, at metodekombination 
kompenserer for de to forskningstilganges svagheder og fremhæver deres styrker, så validiteten og 
reliabiliteten af undersøgelsens resultater højnes (Marsh & Stoker, 2002:237). 
Operationalisering af hypoteser 
Dette speciale arbejder med en forståelse af, at ”hypoteser er udsagn, der udtaler sig om relationen mellem 
to eller flere fænomener” (Andersen & Hansen, 2000:38). Hypoteserne er formuleret ud fra de 
”konsekvenser”, der kan udledes af teorien og de empiriske funderede undersøgelser, som er identificeret 
gennem vores litteraturstudie, samt vores tre informantinterviews (CEDI 2009; KL 2012; Rigsrevisionen 
2013; bilag 8-10). Derfor har specialets hypoteser en forklarende karakter. Hypoteserne skal afprøves i et 
forsøg på at konfrontere teorien med den ”empiriske virkelighed” (Fisker et al., 2002: 19). Ved at definere 
hypoteserne præcist kan de operationaliseres, omformes til variable og gøres målbare. Hypotesernes variable 
skal identificeres, idet påvirkningsforholdet mellem variablene skal fastlægges for at hypoteserne skal kunne 
spille sammen med teorien. Derfor er det nødvendigt at opdele variablene i afhængige og uafhængige 
(Andersen & Hansen, 2000:42-43). Samtidig er det vigtigt at operationalisere de teoretiske begreber for at 
kunne gå statistisk til værks, selvom operationaliseringen er en vanskelig proces (Henriksen & Nielsen, 
2007:21,49; Andersen & Hansen, 2000:21). 
Hypoteserne testes kvantitativt via spørgeskemaundersøgelser og kvalitativt via interviews med 
nøglepersoner i implementeringen af opgavesplittet. Denne forskningsstrategi skal give svar på, om der kan 
identificeres kausale sammenhænge mellem årsag og virkning, dvs. årsagsforklaringer på opgavesplittets 
konsekvenser (Fisker et al., 2002:22).  Det rejser dog spørgsmålet om, hvor meget der skal til, før vi kan 
fastslå, at der er en sammenhæng mellem den afhængige og uafhængige variable. I dette speciale kan der 
fastslås en sammenhæng, hvis både den kvantitative og kvalitative empiriindsamling viser klare tegn på, at 
der er en sammenhæng mellem en hypoteses variable. Hvis der gentagne gange gives det samme svar på et 
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spørgsmål, kan resultatet antages for at være pålideligt. Det er således ikke tilstrækkeligt, at 
spørgeskemaundersøgelserne påviser en sammenhæng, hvis ikke sammenhængen kan bekræftes og uddybes 
af flere interviewrespondenter. Der kan opstå situationer, hvor der kan påvises en sammenhæng mellem en 
hypoteses variable, men hvor der samtidig er andre forhold, som viser sig at have større betydning for den 
afhængige variable. Desuden kan der naturligvis være andre afledte konsekvenser af opgavesplittet, end de 
sammenhænge der indgår som en hypotese i specialet. Derfor kontrolleres der for 3. variable i forhold til, 
hvad der skaber output i implementeringen af opgavesplittet. Ved at teste for 3. variable kan sammenhængen 
mellem hypotesernes variable afklares på troværdig vis. Specialets respondenter har fået mulighed for at 
opstille andre implementeringsudfordringer og aflede andre konsekvenser af opgavesplittet, end de 
udfordringer og konsekvenser, som den anvendte implementeringsteori tager højde for, og som litteraturen 
om opgavesplittet leder hen til. 
 
Hypotese 1: 
Opgavesplittets snitflader mellem kommunerne og UDK’s sagsbehandlingsområder medfører høje 
administrative transaktionsomkostninger i samarbejdet mellem myndighederne. 
Adskillige variable har indflydelse på, om opgavesplittets snitflader skaber høje transaktionsomkostninger. 
Med inspiration fra Coase (1937)9 og Williamson (1979)10 forstås transaktionsomkostninger i nærværende 
speciale som summen af de omkostninger, der er forbundet med informations- og koordinationsomkostninger 
mellem de to myndigheder. Opgavesplittets konstruktion stiller, som tidligere anført, store krav til 
samarbejdet mellem UDK og kommunerne. Med hypotesen undersøges samarbejdet mellem de to 
myndigheder og vurderer, hvad der fører til høje transaktionsomkostninger. Som indikatorer på mængden af 
transaktionsomkostninger spørges der bl.a. ind til: 
 Om opgavesplittets snitflader opfattes som klare, og om de fungerer i praksis   
 Hvordan samarbejdet fungerer på hvert af de fem objektive sagsområder 
 Hvordan samarbejdet om udveksling af oplysninger samt kontrol med socialt bedrageri 
fungerer 
 Om sagsbehandling og arbejdsgange opleves som unødigt komplekse som en konsekvens af 
opgavesplittet 
                                                     
9 Ronald Coase, britisk økonom, som introducerede begrebet i artiklen The Nature of Firm i 1937. 
10 Oliver Williamson, amerikansk økonom. Han har udbygget Coases teori om transaktionsomkostninger i bl.a. Transaction-Cost 
Economics (1979). 
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 Om der opstår dobbeltarbejde i samarbejdet mellem myndighederne.  
De præcise spørgsmål til respondenterne kan ses i bilag 1a og 2a (spørgeskemaer til henholdsvis de 
kommunale borgerservicechefer og sektionschefer i UDK) samt i bilag 3-7 (interviewguides til medarbejdere 
i henholdsvis kommunerne og UDK). Ligeledes kan de præcise spørgsmål til hypotese 2 og 3 også findes i 
de disse bilag. 
 
Hypotese 2: 
På grund af flytningen af kommunale medarbejderressourcer og sagsområder til UDK har 
kommunerne svært ved at leve op til lovgivningens krav om at yde helhedsorienteret vejledning til 
ATA-borgerne. 
Som indikator for, om kommunerne har svært ved at leve op til kravet om at yde helhedsorienteret 
sagsbehandling, spørges der i spørgeskemaerne og interviewene ind til en række forhold omkring den 
helhedsorienterede vejledning. Litteraturen, informantinterviewene og teorien har givet os en viden om, 
hvilke forhold der har betydning for, om kommunernes kan yde helhedsorienteret vejledning til ATA-
borgere. Derfor er sammenhængen mellem hypotesens variable testet ved at spørge ind til følgende forhold: 
 Opgavesplittets konsekvenser for kommunernes mulighed for at udøve helhedsorienteret 
vejledning 
 De kommunale respondenters vurdering af deres ressourcer, og om de lever op til kravet om at 
yde helhedsorienteret vejledning 
 Ressourcer i form af medarbejderkapacitet og -kompetencer 
 Borgerservicechefernes vurdering af følgende parametres betydning for kommunens 
helhedsorienterede vejledning af ATA-borgere: 1) antal årsværk tilknyttet 
sagsbehandlingsområderne, 2) medarbejdernes faglige kompetencer, 3) organisering af 
borgerservice/arbejdsgange, 4) samarbejdet med UDK samt 5) velfungerende digitale 
selvbetjeningsløsninger 
 Kviklinjens funktion og brugbarhed ift. den helhedsorienterede vejledning 
 ATA-borgernes digitale kompetencer og forståelse af opgavesplittet. 
 
Hypotese 3: 
Opgavesplittets snitflader mellem UDK og kommunerne resulterer i, at borgerne – under 
behandlingen af deres sager – ofte sendes frem og tilbage mellem de to myndigheder. 
  
 
33 
 
Som fremført i kapitel 2 har teorien givet os anledning til at interessere os for myndighedernes adfærd samt 
frontmedarbejderens evner og viljer. Som indikator på, om der er en sammenhæng mellem opgavesplittet 
konstruktion med mange snitflader og det forhold, at borgere sendes frem og tilbage mellem to myndigheder, 
er der spurgt grundigt ind til en række forhold, som kan be- eller afkræfte hypotesen. Implementeringsteorien 
har inspireret os til at spørge ind til frontlinjemedarbejdernes interesser og handlinger overfor borgerne samt 
deres ressourcer. Det skal give svar på, hvilke konsekvenser interessevaretagelsen har for 
frontmedarbejdernes præstationer overfor borgerne, hvormed vi søger at finde en årsagsforklaringer bag en 
given sammenhæng mellem hypotesens variable. Der er både kvantitativt og kvalitativt spurgt ind til, 
hvorvidt respondenterne oplever, at borgerne bliver kastebold mellem de to myndigheder, mens omfanget af 
dette problem primært er undersøgt gennem kvalitative interviews. Der er bl.a. spurgt ind til: 
 Om respondenterne oplever, at borgerne bliver kastebold mellem myndighederne 
 Om respondenterne vurderer, at der er høj risiko for at borgerne ”falder mellem to stole” 
 Myndighederne og medarbejdernes interesser og incitamenter 
 Hvorfor problemet opstår, og hvor omfangsrigt det er 
 Borgernes forståelse af opgavesplittet 
 Kommunikationen internt mellem myndighederne og eksternt til borgerne 
 Sagsbehandlernes/kunderådgivernes forståelse af god borgerservice. 
 
3.3 - Kvantitativ metode  
Vores kvantitative forskningsteknik udgøres af to spørgeskemaundersøgelser, der er udsendt til henholdsvis 
de 98 kommuners borgerservicechefer og 52 sektionschefer i de fem UDK-centre. En 
spørgeskemaundersøgelse har som kvantitativ metode sine klare fordele, men også sine begrænsninger. Til 
fordelene hører, at den kvantitative metode søger efter sammenhænge, der har en generel gyldighed inden 
for en afgrænset population (Bjerg & Villadsen, 2006; Andersen & Hansen, 2006:22). Det skyldes, at den 
kvantitative tilgang stræber efter at udskille de undersøgtes individualitet, så der kan findes kausale 
sammenhænge via hypoteser. For at kunne forklare disse sammenhænge bygger den kvantitative metode på 
at afdække forskelle, og den er derfor afhængig af at kunne sammenligne respondenternes svar (Bjerg & 
Villadsen, 2006:17-18). Vi er dog bevidste om, at spørgeskemaundersøgelser ikke nødvendigvis skaber en 
generel og solid viden, og at de adspurgte personer ikke kan repræsentere alle holdninger. Validiteten af 
undersøgelsen afhænger derfor af, om svarprocenten er relativ høj samt om alle spørgsmål er forstået og 
besvaret tilfredsstillende. Spørgeskemakonstruktionen uddybes i de følgende afsnit. 
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Udvælgelse af respondenter 
Målgruppen for spørgeskemaundersøgelsen udgøres af to respondentgrupper: Borgerservicechefer i 
kommunerne samt sektionschefer i UDK. Disse respondentgrupper er valgt ud fra en erkendelse af, hvad der 
er muligt at undersøge inden for specialets rammer og ressourcer samt respondenternes repræsentativitet. 
Som bekendt tillægger specialet sig et top down-perspektiv, hvor vi anerkender frontmedarbejdernes 
betydning for implementeringen. Det medfører, at både ledere og frontmedarbejdere er målgruppe for 
specialets undersøgelse. Da det er en ressourcekrævende og vanskelig opgave at få spørgeskemaer ud til en 
valid gruppe af frontmedarbejdere, dvs. de kommunale sagsbehandlere og kunderådgiver i UDK (herefter 
kaldet frontmedarbejdere, når de betegnes som en samlet gruppe), har vi valgt kun at udsende spørgeskema 
til sektionscheferne i UDK og kommunale borgerservicechefer. Disse grupper er udvalgt som respondenter, 
fordi: 
 De antages at have et godt overblik over deres enhed, 
 De har forholdt sig aktivt til opgavesplittets udformning, idet de er ansvarlige for at implementere 
opgavesplittet i deres enhed, 
 De muliggør som respondentgruppe, at opgavesplittet kan undersøges hos mange enheder, 
hvorved undersøgelsens generaliserbarhed styrkes. 
Det er imidlertid væsentligt at forholde sig kritisk til, hvorvidt respondenterne pga. deres rolle som ledere har 
et tilstrækkeligt indblik i frontmedarbejdernes adfærd, som har betydning for implementeringen jf. kapitel 2. 
Kritikken imødekommes ved at gennemføre kvalitative interview med frontmedarbejdere, som uddybes 
senere i dette kapitel. 
Konstruktion af spørgeskema 
Vi har valgt at konstruere spørgeskemaet som et elektronisk e-survey, hvor respondenterne modtager en e-
mail med et link til spørgeskemaet. Spørgeskemaundersøgelserne er konstrueret ved hjælp af surveyværktøjet 
SurveyGizmo. Værktøjet har været særligt anvendeligt, da det tillader alle former for svarmuligheder. 
Endvidere lagrer værktøjet alle besvarelser således, at vi hurtigt har fået et overblik over besvarelserne. Det 
har givet os mulighed for at sende e-mails med en påmindelse om at svare på spørgeskemaet til de 
respondenter, der ikke har svaret. Påmindelserne har været med til at forhøje svarprocenten, da vi har set en 
tydelig tendens til, at respondenterne oftest svarer de første par dage efter, de har modtaget spørgeskemaet 
eller en påmindelse. 
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Vi har i spørgeskemaet tilrettelagt spørgsmålene og svarmulighederne efter den konkrete målgruppe, 
som spørgeskemaundersøgelsen er tiltænkt11. Spørgeskemaerne er opbygget efter Andersen og Hansens 
(2000) karakteristik, hvor det bl.a. fremgår at undersøgelsen skal omfatte så mange enheder, at det er 
meningsfuldt at tælle og fordele på undersøgelsens variable, samt at disse variable måles på samme måde og 
svar konverteres til talværdier (Andersen & Hansen, 2000:97). Spørgeskemaets spørgsmål er ligeledes 
opbygget, så det giver så entydige og sammenlignelige svar som muligt (Fisker et al., 2002:36). 
Det er som nævnt en udfordring at formulere hypotesernes variable så præcist, at de kan måles (Henriksen & 
Nielsen, 2007:52). Derfor er en stor del undersøgelsesspørgsmålene i spørgeskemaet baseret på 
respondenternes vurderinger og holdninger.  Dette er gjort ved både at anvende åbne og lukkede spørgsmål, 
hvor der ved sidstnævnte er tale om faste svarmuligheder. Fordelen med faste svarkategorier er, at de 
standardiserer svarmulighederne, så individualiteten begrænses, og dermed kan svarene udtrykkes som 
kvantitativ data (Bjerg & Villadsen, 2006:18; Andersen & Hansen, 2000:105-107). Spørgeskemaet udgøres 
derfor hovedsageligt af lukkede spørgsmål. Der er dog anvendt åbne spørgsmål i de situationer, hvor vi 
ønskede mere uddybende svar fra respondenterne, fx er der åbent spurgt ind til opgavesplittets positive og 
negative konsekvenser. 
Forud for konstruktionen af spørgeskemaet foretog vi tre informantinterview med; Peer Anker Hansen, 
borgerservicechef i Høje Taastrup Kommune, Claus Mortensen, afdelingsleder i UDK og bestyrelsesmedlem 
i UDK, Thomas Fredenslund12. Formålet med interviewene har været at afprøve og kvalificere vores 
hypoteser og dermed også spørgsmålene i vores spørgeskema. Forud for informantinterviewene var der 
identificeret en række udfordringer ved opgavesplittet på baggrund af gennemgået teori og litteratur om 
opgavesplittet. Ved at spørge ind til disse udfordringer i informantinterviewene fik vi mulighed for at få 
opdateret viden om og holdninger til disse udfordringer. Det betød, at vi kunne tilrette vores hypoteser, så de 
passede bedre til den virkelighed, som vi undersøger. Desuden har informantinterviewene givet os mere 
”føling” med respondentgrupperne samt kendskab til deres referenceramme og måde at udtrykke sig på 
(Fisker et al., 2002:35). Informanternes svar har således givet et kvalificeret indspark til konstruktionen af 
spørgeskemaet. 
I arbejdet med at formulere spørgsmål og svarmuligheder er der lagt vægt på spørgsmålenes validitet.  Dvs., 
hvorvidt spørgsmålene er gyldige, så der måles det, man rent faktisk ønsker at måle (Fisker et al., 2002:29). 
                                                     
11 Spørgeskemaerne er vedlagt i bilag 1a og 2a. 
12 Se bilag 26 for en nærmere præsentation af informanterne.  
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Der er flere potentielle fejlkilder, som er vigtige at forholde sig til i konstruktionen og fortolkningen af 
spørgeskemaet. Respondenterne kan have interesse i at ”pynte på virkeligheden” ved at fremstille forhold 
anderledes end de reelt fremstår. Det modsatte kan også være tilfældet, hvis der fx tegnes et mere negativt 
billede pga. organisatoriske interesser. Disse fejlkilder er særlig relevant ift. undersøgelsesspørgsmål, der 
undersøger respondenternes holdninger. Andre reliabilitetsfejlkilder kan være forskellige opfattelser og 
forståelser af et givent spørgsmål, misforståelser eller at respondenterne ganske enkelt ikke kan huske detaljer 
om de forhold, som der bliver spurgt ind til. Derfor afhænger besvarelserne af respondenternes 
referenceramme. Besvarelserne afhænger også af måden, hvorpå spørgsmålene bliver stillet, og den 
sammenhæng de indgår i. Derfor har vores referenceramme også betydning for svarene i bred forstand 
(ibid:29-30; Henriksen & Nielsen, 2007:18). Fejlkilderne er forsøgt imødekommet ved at kvalitetssikre 
spørgsmål og svarmuligheder, inden de blev sendt ud til respondenterne. Derfor har tre medarbejdere fra 
CEDI13 samt Peer Anker Hansen, Høje Taastrup Kommune, og Claus Mortensen, UDK, læst og kommenteret 
spørgeskemaet, inden det blev sendt ud til respondenterne. Deres feedback har været med til at kvalificere 
spørgeskemaet yderligere – dog uden at de har haft endelig indflydelse spørgsmålenes udformning. 
Dataindsamling 
Spørgeskemaprocessens anden fase, indsamling af data, blev påbegyndt d. 22. maj 2013, hvor spørgeskemaet 
til borgerservicecheferne i en e-mail, hvori der var en anmodning om at svare på spørgeskemaet, en kort 
præsentation af specialets problemstilling samt et link til spørgeskemaet.  En uge efter udsendelsen af 
spørgeskemaet modtog de respondenter, som endnu ikke havde svaret, en påmindelse. Denne handling blev 
gentaget en uge senere. 
Spørgeskemaet til UDK’s sektionschefer blev udsendt på anden vis, idet deres e-mailadresser ikke er 
offentligt tilgængelige. Derfor er spørgeskemaet udsendt via vores informant i UDK, Claus Mortensen. 
Fordelen ved denne fremgangsmåde har været, at Claus Mortensen har givet spørgeskemaet et par ord med 
på vejen og således formentligt været med til at forhøje svarprocenten. Endvidere har spørgeskemaet været 
til gennemlæsning og godkendelse hos ATP’s ledelse. På den anden side har det været en både tids- og 
ressourcekrævende proces, som har forsinket udsendelsen. 
Figur 3.1: Tidsplan for dataindsamling for spørgeskema til borgerservicechefer 
Dato Aktivitet 
22. maj 2013 Spørgeskemaet udsendt til alle kommuner  
30. maj 2013 Påmindelse til respondenter, der endnu ikke har svaret 
5. juni 2013 Påmindelse til respondenter, der delvist har svaret 
18. juni 2013 Spørgeskemaundersøgelse afsluttes 
                                                     
13 Vi har haft specialekontor hos Center for Digital Forvaltning (CEDI). 
  
 
37 
 
 
 
Figur 3.2: Tidsplan for dataindsamling for spørgeskema til sektionschefer i UDK 
Dato Aktivitet 
13. juni 2013 Spørgeskemaet udsendt til alle respondenter 
27. juni 2013 Påmindelse til respondenter 
4. juli 2013 Spørgeskemaundersøgelse afsluttes 
Databehandling  
De data, som er indsamlet på baggrund af spørgeskemaundersøgelserne, er behandlet i Excel og anvendt 
statistisk i analyserne af de tre hypoteser. I specialets tolkning af spørgeskemaundersøgelsens resultater er 
det vigtigt at have for øje, at statistisk analyse kan sandsynliggøre en sammenhæng, men ikke bevise den 
(Andersen & Hansen, 2000:204-205). Vi vil ikke her præsentere de uddybende data fra spørgeskemaerne, da 
de indgår i analysen14. 
Spørgeskemaet til borgerservicecheferne er blevet besvaret af 74 respondenter ud af 98 mulige, hvilket giver 
en svarprocent på 75,5 pct. (bilag 1b). Det svarer til at 72,7 pct. af befolkningen er repræsenteret gennem 
borgerservicechefernes svar. Spørgeskemaet til sektionscheferne i UDK er besvaret af 44 respondenter ud af 
52 mulige, hvilket giver en svarprocent på 84,6 pct. (bilag 2b). Svarprocenten ligger derved meget højt, 
hvorfor specialets kvantitative data må siges at have en høj grad af validitet og reliabilitet. Det skal dog 
nævnes, at nogle respondenter ikke har svaret på alle spørgsmålene, hvorfor svarprocenten varierer fra 
spørgsmål til spørgsmål. Der vil derfor være angivet antal svar (n=), når data benyttes i analysen. 
 
3.4 - Kvalitativ metode 
Specialets kvalitative forskningstilgang udgøres af interviews med respondenter fra et af UDK’s 
udbetalingscentre samt to kommunale borgerservicecentre. Dertil kommer tre informantinterviews forud for 
produktionen af specialets spørgeskemaer. I dette afsnit argumenteres der først for, hvorfor kvalitative 
interviews anvendes, hvorefter der redegøres for hvilke interviews, der er foretaget, og med hvem. Til sidst 
er der en gennemgang af, hvordan interviewene er gennemført.  
Værdien af kvalitative interviews  
Ved at foretage interviews kan der blive sat ord på de tal, som er fremkommet af spørgeskemaerne, fordi 
interviewene kan give en dybere forståelse af respondenternes motiver og fortolkninger (Marsh & Stoker, 
2002:201; Bjerg & Villadsen, 2006:9). Dermed kan der gives en mere troværdig identificering af 
                                                     
14 De samlede data findes i bilag 1b og bilag 2b. 
  
 
38 
 
opgavesplittets konsekvenser og årsagsforklaringerne bag disse. Brugen af interviews indeholder dog nogle 
begrænsninger – navnlig i forhold til at skelne det specifikke resultat fra det generelle (Andersen & Hansen, 
2000:22; Marsh & Stoker, 2002:204). Respondenternes udtalelser og opfattelser kan være så 
kontekstafhængige, at det bliver vanskeligt at tegne et generelt billede af, hvordan fx kommunale 
sagsbehandlere opfatter implementeringen af opgavesplittet. Respondenternes svar kan således variere meget 
alt afhængigt af den enkeltes respondents erfaringer, oplevelser og sagsbehandlingsområde. Omvendt kan 
netop denne kontekstafhængighed være oplysende, fordi den kvalitative forskning kan indfange meninger, 
processer og kontekster (ibid:199). Kvalitativ metode er endvidere kritiseret for interviewerens rolle som 
fortolker, interviewerens påvirkning af respondenten og den deraf manglende objektivitet i indsamlingen af 
empiri (ibid:205). Dette har vi forsøgt at imødekomme ved ikke at stille ledende spørgsmål og holde 
spørgeformen åben i videst muligt omfang. 
Interviews og respondenter 
Dette afsnit præsenterer specialets interviewrespondenter og begrunder valg og sammensætning af disse 
respondenter15. 
Figur 3.3: Oversigt over interviews og interviewrespondenter 
Respondent Enhed Bilagsnummer 
Peer Anker Hansen Borgerservicechef i Høje Taastrup Kommune 8 
Claus Mortensen Afdelingschef (familieydelser) i Udbetaling Danmark 9 
Thomas Fredenslund Medlem af Udbetaling Danmarks bestyrelse 10 
Borgerservicechef 1 Kommune 1 11 
Borgerservicechef 2 Kommune 2 12 
Kommunal teamleder 1 Kommune 1 13 
Kommunal teamleder 2 Kommune 1 14 
Kommunal teamleder 3 Kommune 2 15 
Kommunal sagsbehandler 1 Kommune 1 16 
Kommunal sagsbehandler 2 Kommune 1 17 
Kommunal sagsbehandler 3 Kommune 2 18 
Afdelingsleder (pension) Udbetaling Danmark 19 
Sektionschef 1 (boligstøtte) Udbetaling Danmark 20 
Sektionschef 2 (pension) Udbetaling Danmark 21 
Kunderådgiver 1 (boligstøtte) Udbetaling Danmark 22 
Kunderådgiver 2 (familieydelser) Udbetaling Danmark 23 
Kunderådgiver 3 (pension) Udbetaling Danmark 24 (fælles interview) 
Kunderådgiver 4 (pension) Udbetaling Danmark 
 
I analysen henvises der blot til respondenternes titel samt tilhørende bilagsnummer, fx (kunderådgiver, bilag 
23:3). Informantrespondenterne er præsenteret nærmere i bilag 26. 
                                                     
15 Alle lydfiler og transskriberede interviews er vedlagt i bilag 8-24 på en cd-rom. 
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Udvælgelseskriterier for UDK-center 
Interviewrespondenterne fra UDK er tilknyttet udbetalingscenteret i Vordingborg. Dette center er ét ud af i 
alt fem udbetalingscentre, og det er udvalgt på baggrund af dets geografiske placering, som gjorde det let 
tilgængeligt. Samtidig gav denne placering os mulighed for at interviewe sagsbehandlere i kommuner, som 
har relationer til udbetalingscentret i Vordingborg, og som geografisk kan nås på kort tid fra vores bopæl. 
Udbetalingscenteret i Hillerød er fravalgt som respondent-center i de kvalitative interview ud fra en 
betragtning om, at udbetalingscentret i Hillerød adskiller sig fra de øvrige centre. Det skyldes, at UDK og 
ATP’s ledelse holder til i Hillerød, hvilket kan betyde, at der er et stærkere ledelsesfokus. Vordingborg er 
således valgt ud fra et most likely-kriterium. De enkelte respondenter fra udbetalingscentret i Vordingborg er 
udvalgt i samarbejde med en afdelingsleder. 
Udvælgelseskriterier for kommuner 
Der er foretaget interviews med kommunale borgerservicemedarbejdere i to kommuner. Ved at vælge to 
kommuner frem for én øges undersøgelsens reliabilitet, da det styrker muligheden for at finde samvariation 
i besvarelserne. Endvidere bliver respondenternes anonymitet styrket, fordi det er sværere at spore 
respondenternes udtalelser tilbage til den enkelte respondent. Det kan give respondenterne et incitament til 
at tale mere frit om forholdene, hvilket kan være særligt relevant ift. at undersøge den organisatoriske og 
interorganisatoriske adfærd samt sagsbehandlernes interesser med henblik på at afdække konfliktende, 
substantielle eller institutionelle interesser. Kommunerne er udvalgt på baggrund af de svar, som er indhentet 
via spørgeskemaundersøgelsen blandt kommunernes borgerservicechefer. De blev bl.a. spurgt om, hvorvidt 
de samlet set havde ændret holdning til opgavesplittet. Det har givet os anledning til at finde en kommune, 
hvor borgerservicechefen har skiftet holdning til opgavesplittet, og en kommune, hvor borgerservicechefen 
ikke har ændret holdning. Dernæst var det vigtigt, at borgerservicecheferne i kommunerne havde forskellige 
– en henholdsvis negativ og positiv – holdninger til opgavesplittet. Dette kriterium har rod i 
implementeringsteoriens antagelser om, at lederne har en vis gennemslagskraft over for 
frontlinjemedarbejdernes adfærd (Winter & Nielsen, 2008).  Dermed er det sandsynligt, at vi har udvalgt en 
most likely to succeed kommune og en least likely to succeed kommune i håbet om at få en mere fuldendt 
undersøgelse af forskellige mekanismer i implementeringsprocessen. Kommunerne adskiller sig desuden fra 
hinanden ved at have forskellige størrelser (henholdsvis 33.248 indbyggere og 83.699 indbyggere)16, som 
kan have betydning for antallet af ATA-henvendelser. De to kommuner har endvidere afgivet et forskelligt 
antal medarbejdere til UDK, som også kan påvirke deres opfattelse af opgavesplittet. 
                                                     
16 Danmarks Statistik (2013): Befolkning og valg (internetkilde). 
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Frontmedarbejdere og ledere 
Sagsbehandlere i kommunerne og kunderådgiverne i UDK er pga. deres position som frontmedarbejdere 
vigtige respondenter i specialets undersøgelse, grundet deres betydning for implementeringen jf. kapitel 2. 
Derfor er det vigtigt at frembringe detaljeret viden om frontmedarbejdernes interesser og adfærd, hvorfor der 
er foretaget interview med i alt syv frontmedarbejdere. Interviewene skal desuden teste, om ledernes 
holdninger kan afspejles i frontmedarbejderens holdninger.  De kommunale respondenter kan formodes at 
have interesse i at fremhæve de negative sider af opgavesplittet, fordi der i kommunerne har været en 
overvejende negativ holdning til, at de objektive sagsbehandlingsområder skulle overdrages til UDK jf. 
CEDI, 2009. 
Frontmedarbejderne anses for at have unik indsigt i implementeringen på dét specifikke 
sagsbehandlingsområde, de er tilknyttet. De kan dog samtidig kritiseres for at mangle overblik over 
implementeringsprocessen ift. ledelsen i de enkelte enheder. Det er vores erfaring, at ledere ofte har et mere 
overordnet syn på frontmedarbejdernes præstationer og de deraf afledte effekter. Derfor er det værdifuldt for 
specialets undersøgelse at supplere frontmedarbejderinterviewene med interviews med ledende personer i de 
samme enheder. Endvidere spiller lederne en vigtig rolle i forhold til at give uddybende forklaringer på 
spørgeskemaresultaterne,  fordi de repræsenterer spørgeskemaernes respondentgrupper. Det kan desuden 
antages, at lederne har større indsigt i policy-designets betydning for implementeringen, fordi de i højere grad 
har forholdt sig til lovgivningens rammer og krav for at kunne lede frontmedarbejderne gennem 
implementeringsprocessen. Derfor blev der under interviewene flere gange stillet åbne spørgsmål til, hvilke 
implementeringenskonsekvenser og dertilhørende årsager lederne kunne identificere ift. test af hypoteser og 
herunder 3. variable. 
Dataindsamling 
Opbygningen af det kvalitative interview har stor betydning for kvaliteten af interviewet. Derfor er den 
kvalitative dataindsamling baseret på en velovervejet interviewteknik, der er inspireret af Steiner Kvales17 
redskaber til strukturering, forberedelse, gennemførelse og efterbehandling af interviews. Kvale kalder det 
kvalitative forskningsinterview for ”livsverden interview”, hvilket betyder, at intervieweren gennem samtale 
med informanten opnår indblik i informantens syn på den undersøgte problemstilling og dermed kan foretage 
fortolkninger af respondentens udtalelser. Dette er bl.a. gjort ved at spørge åbent ind til respondenternes 
opfattelse af opgavesplittet, samt hvilke konsekvenser opgavesplittet har for sagsbehandlingen. Kvale 
opstiller et andet aspekt i forbindelse med det kvalitative forskningsinterview kaldet meningsundersøgelsen, 
                                                     
17 Steinar Kvale (1938-2008) var professor ved Psykologisk Institut, Aarhus Universitet. 
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der går skridtet videre og foretager fortolkninger af de centrale dele af respondentens syn på genstandsfeltet 
(Kvale, 2008:19,41ff,111). Der er altså i nærværende undersøgelse tale om interviews, der er foretaget for at 
få indblik i respondenternes vurdering af implementeringen af opgavesplittet. 
Der udarbejdet forskellige interviewguides alt efter stilling og enhed (bilag 4-7) for at opnå størst mulig 
indsigt i respondenternes syn på genstandsfeltet. Interviewguides er sammensat af åbne eller delvist lukkede 
spørgsmål (Kvale & Brinkmann 2009:80). Interviewene har form af guidede samtaler og denne 
interviewteknik sikrer, at vi får den information og viden, der er nødvendig for at belyse problemstillingen. 
De åbne spørgsmål giver respondenten mulighed for at tale frit om et emne og fremføre egne fortolkninger 
af implementeringsprocessen (Marsh & Stoker, 2002:198ff).  Desuden har intervieweren fleksibilitet til at 
spørge ind til uforudsete aspekter. Der er altså tale om semistrukturerede interviews (Kvale, 2008:129ff). For 
at sikre, at der på valid vis kan testes for 3. variable, genbruges mange spørgsmål både i spørgeskema og 
interviews. Det gør det muligt at drage sammenlignelige antagelser mellem den kvalitative og kvantitative 
empiri. 
I forbindelse med udarbejdelsen af spørgsmålene gjorde vi os en række overvejelser om, at det kan være 
vanskeligt for respondenterne at tale ærligt om, hvordan de håndterer implementeringen af UDK. Det gælder 
særligt, hvis dette strider imod deres egne holdninger. For at mindske respondenternes mulige forbehold for 
at svare oprigtigt på spørgsmålene har vi valgt at lade alle respondenter fremstå anonymt. Forud for 
interviewene er alle respondenter blevet oplyst om deres anonymitet, ligesom de er orienteret om 
undersøgelsens formål, samt at denne vil blive offentliggjort i en analyse, der udgives af CEDI. 
Interviewsituationen kan i sig selv føre til, at respondenter gerne vil imødekomme intervieweren og 
giver de svar, som de antager, intervieweren gerne vil høre (Devine, 2002:206). Derfor har det været 
afgørende, at det ikke fremstod som om, at vi havde en forudindtaget holdning til opgavesplittet. Det er derfor 
væsentligt at anerkende, at der indgår subjektive relationer mellem interviewer og respondent i 
interviewsituation, og at al empirisk materiale er genstand for fortolkninger, hvad enten det er produceret på 
kvalitativ eller kvantitativ vis. 
Databehandling 
Alle interviews er transskriberet i fuld længde med henblik på at indfange flest mulige nuancer til brug i 
analysen.  Der er dog enkelte passager, som er udeladt, hvis informanten har bedt om ikke at blive citeret 
eller interviewet er blevet afbrudt. I processen fra det mundtlige til det skriftlige materiale har vi arbejdet på 
at gøre transskribtionerne  læselige og forståelige. Der er således tale om omformuleringer i de tilfælde, hvor 
meningen ellers ikke ville fremgå. I transskriberingen af interviewene fremkommer der dog en række 
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udfordringer. I ”oversættelsen” af talesprog til tekst er det vanskeligt at indfange tonelejet, kropsproget og 
ironien i en tekst. En anden udfordring er, at velformulerede mundtlige sætninger kan risikere at fremstå 
utydelige og kludrede på skrift (Kvale & Brinkmann, 2009:200). Det kan således ikke udelukkes, at visse 
pointer går tabt eller får en anden betydning end tiltænkt. 
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Kapitel 4 – Analyse 
Analysen skal give svar på, hvilke konsekvenser – tilsigtede som utilsigtede – implementeringen af 
opgavesplittet har medført for UDK og kommunernes administration af de objektive 
sagsbehandlingsområder, og hvorfor de identificerede konsekvenser er opstået. Som middel til at nå frem til 
en velunderbygget og troværdig besvarelse af problemformuleringen er der opstillet tre hypoteser, som udgør 
fundamentet for analysens opbygning. 
Samarbejdet mellem myndighederne har betydning for alle tre hypoteser. Derfor er der forud for analysen af 
de tre hypoteser en gennemgang af opgavesplittets snitflader på de enkelte objektive sagsområder, da 
myndighedssamarbejdet er betinget af opgavesplittets konstruktion. Analyserne af de tre hypoteser bygger 
videre på gennemgangen af opgavesplittet, som er baseret på respondenternes vurdering af, hvordan 
snitfladerne påvirker samarbejdet, og hvorvidt arbejdsgangene i forbindelse med de enkelte sagsområder 
opfattes som unødigt komplekse af spørgeskemaernes respondenter. 
Hver hypotese er struktureret efter implementeringsteoriens variable, som det fremgår af kapitel 2 og 3, hvor 
hypoteserne blev operationaliseret. 
I hypotese 1 kigger vi på policy-designets betydning for implementeringsresultatet med henblik på at 
vurdere, om opgavesplittets konstruktion medfører høje transaktionsomkostninger.  Analysen fokuserer 
særligt på, hvordan implementeringsresultatet påvirker myndighedernes organisatoriske og 
interorganisatoriske adfærd. Herunder kigger vi også på, hvordan frontmedarbejdernes adfærd påvirkes af 
policy-designet og deres brug af afværgemekanismer i forbindelse med opgavesplittets rammer og procedurer 
for udveksling af oplysninger mellem myndighederne. Konsekvenserne af policy-designet i form af 
snitfladekonstruktionen omkring kontrol med socialt bedrageri analyseres også i denne hypotese pga. af 
snitfladens betydning for hypotesens afhængige variabel – høje transaktionsomkostninger. Slutteligt drøftes 
implementeringsprocessens betydning for målrealiseringen af det forventede økonomiske outcome af 
opgavesplittet. 
I hypotese 2 undersøger vi, hvorvidt kommunerne kan leve op til lovgivningens krav om at levere 
helhedsorienteret vejledning til ATA-borgere. Kommunernes ressourcer i implementeringsprocessen er 
omdrejningspunktet for denne del af analysen. Frontmedarbejdernes evner og viljer analyseres i 
sammenhæng med målgruppens adfærd. Desuden tager afsnittet fat på policy-designets styringsmekanismer 
ift. at skabe adfærdsændringer hos både frontmedarbejdere og målgruppen. 
I hypotese 3 om policy-designets betydning for, hvorvidt borgere bliver kastebold mellem de to 
myndigheder, bliver blikket atter rettet mod frontmedarbejdernes adfærd og interesser, samt disse faktorers 
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betydning for frontmedarbejdernes præstationer overfor målgruppen. Det indebærer også, at der sættes fokus 
på policy-designets kompleksitet, myndighedernes organisatoriske og interorganisatoriske adfærd, 
opgavesplittets incitamentsstrukturer, målgruppeadfærden samt ledelsens indflydelse på 
frontmedarbejdernes interesser. 
I analysen anvendes en række begreber, som vi er blevet præsenteret for gennem vores empiriindsamling. 
Det drejer sig bl.a. om begreberne front og back, der refererer til borgerservicecentrene og UDK-sektionernes 
organisering. Medarbejderne i front tager sig af fremmødte borgere/indgående opkald. Borgere, der møder 
op i borgerservice eller ringer til UDK, er således i kontakt med front-personalet. Hvis en henvendelse ikke 
umiddelbart kan løses i fronten, videresendes borgeren til back, hvor der foretages en grundigere vejledning 
og/eller sagsbehandling. Alle UDK’s enheder er organiseret på denne måde, og mange kommuner har valgt 
at organisere sig på sammen måde som følge af opgavesplittet (bilag 8:5; bilag 19:5). 
 
4.1. Myndighedssamarbejdet om de objektive sagsområder 
Samarbejdet mellem UDK og kommunerne på de fem sagsbehandlingsområder har stor betydning for 
sammenhængen mellem variablene i alle tre hypoteser. Derfor foretager vi indledningsvis en analyse af 
myndighedssamarbejdet og snitfladerne på de enkelte sagsområder. 
Alle respondenter i både interviews og spørgeskemaer er blevet bedt om at vurdere, hvordan samarbejdet 
mellem kommunerne og UDK fungerer. I UDK-spørgeskemaundersøgelsen er respondenterne 
(sektionschefer) kun i berøring med ét enkelt sagsområde i deres sektion, hvorfor de er blevet bedt om at give 
en samlet vurdering af samarbejdet. 
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Figur 4.1: Fungerer samarbejdet mellem Udbetaling Danmark og kommunerne tilfredsstillende? 
 
Kilde: bilag 2b, spm. 7 (n=43). 
Hovedparten af sektionscheferne (81,4 pct.) svarer, at samarbejdet i nogen grad fungerer tilfredsstillende. De 
afgivne svar skal ses i sammenhæng med, hvilke sagsområder sektionscheferne arbejder med. Set i lyset af 
vanskelighederne på boligstøtteområdet og pensionsområdet (se forklaring på s. 49ff) vurderes 
sektionschefer på barsel- og familieydelsesområdet til at være mere positivt stemt overfor samarbejdet. Af 
de sektionschefer, som har svaret på spørgsmålet, arbejder 70,5 pct. sammenlagt med pension (34,1 pct.) og 
boligstøtte (36,4 pct.), mens 22,8 pct. sammenlagt arbejder med familieydelser (11,4 pct.) og barsel (11,4 
pct.) (bilag 2b: spm. 4), hvilket stemmer overens med, at der er flere sektionschefer ansat på de ”tunge” 
sagsområder – pension og boligstøtte. Svarfordelingen betyder formentlig, at samarbejdet er vurderet til at 
fungere mindre tilfredsstillende, end hvis respondenterne repræsenterede sagsområderne mere ligeligt. 
Desuden har sektionscheferne i front ikke direkte kontakt med kommunerne, da kunderådgiverne i back tager 
sig af denne kontakt gennem bl.a. Kviklinjen (bilag 2b: spm.7). Borgerservicecheferne har givet deres 
vurdering af samarbejdet fordelt på de fem sagsområder. 
 
 
 
 
 
16,3%
81,4%
2,3% 0,0%
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Figur 4.2: Fungerer jeres samarbejde med Udbetaling Danmark tilfredsstillende? 
Kilde: bilag 1b, spm 11.  
Som det fremgår af figuren vurderer borgerservicecheferne, at samarbejdet fungerer bedst på 
familieydelsesområdet og barselsområdet. Samarbejdet vurderes til at være mindre velfungerende på 
boligstøtteområdet og pensionsområdet, hvoraf samarbejdet omkring førtidspensionen anses for at være 
mindst tilfredsstillende. Figur 4.2 viser dog, at samarbejdet samlet set vurderes til at fungere tilfredsstillende 
i høj eller nogen grad. Dette understøttes af de to borgerservicechefer, som vi har interviewet, der begge 
vurderer, at samarbejdet generelt fungerer godt (bilag 11:6; bilag 12:3f). 
For at danne et godt grundlag for at teste vores hypoteser, er det dog væsentlig at undersøge, hvorfor 
samarbejdet på de enkelte sagsområder vurderes forskelligt, og hvordan opgavesplittets snitflader påvirker 
samarbejdet mellem myndighederne. Sagsområderne vurderes af en kommunal teamleder: ”Altså set på 
børneydelser og barsel, der er det faktisk gået rigtig, rigtig fint. Der hvor jeg tror, der er den største 
udfordring i dag, det er på pensionsområdet og boligstøtten” (kommunal teamleder, bilag 15:2). Denne 
holdning til sagsområdernes snitflader har vist sig at være gennemgående blandt undersøgelsens 
respondenter. Respondenterne i spørgeskemaerne blevet bedt om at vurdere, om de oplever unødigt 
komplekse arbejdsgange ift. de objektive sagområder. 
 
 
 
 
 
 
 
I høj grad I nogen grad I mindre grad I lav grad N=
Folkepension 26,6% 59,4% 12,5% 1,6% 64
Førtidspension 21,2% 63,6% 13,6% 1,5% 66
Boligstøtte 32,8% 55,2% 9,0% 3,0% 67
Familieydelser 45,5% 45,5% 9,1% 0,0% 66
Barselsdagpenge 44,6% 50,8% 4,6% 0,0% 65
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Figur 4.3: Oplever du, at arbejdsgangene er blevet unødigt komplekse på de områder, hvor der er mange 
snitflader mellem UDK og kommunerne? 
 
Kilde: bilag 2b, spm. 12. (n=41). 
Størstedelen af sektionscheferne svarer, at arbejdsgangene i nogen grad opleves som unødigt komplekse. 
Samtidig svarer blot 7,3 pct., at arbejdsgangene i høj grad er unødigt komplekse. Over halvdelen af 
sektionscheferne ofte oplever arbejdsgange, som fungerer mere besværligt, end nødvendigt. Til 
sammenligning vurderer borgerservicecheferne arbejdsgangenes kompleksitet fordelt på sagsområderne. 
Figur 4.4: Oplever du, at arbejdsgangene er blevet unødigt komplekse på de områder, hvor der er mange 
snitflader mellem UDK og kommunerne? 
 
Kilde: bilag 1b, spm. 4. 
Resultaterne i figur 4.4 understøtter det billede af de fem sagsområder, som blev præsenteret i figur 4.2. Hvis 
vi maler med den grove pensel viser billedet, at pensionsområdet og boligstøtteområdet er de områder, hvor 
samarbejdet fungerer mindre tilfredsstillende, og hvor arbejdsgangene opleves som unødigt komplekse. På 
områderne for familieydelser og barsel fungerer samarbejdet tilfredsstillende og arbejdsgangene opleves 
overordnet set ikke som unødigt komplekse. I det følgende gennemgås snitfladerne og samarbejdet på hvert 
enkelt sagsområde for at skabe et mere nuanceret og præcist billedet af opgavesplittet og 
snitfladesamarbejdet, herunder udfordringer og barrierer for samarbejdet mellem myndighederne. 
7,3%
46,3%
24,4%
17,1%
4,9%
I høj grad I nogen grad I mindre grad I lav grad Slet ikke
I høj grad I nogen grad I mindre grad I lav grad Slet ikke N=
Førtidspension 26,2% 46,2% 20,0% 7,7% 0,0% 65
Folkepension 26,6% 43,8% 18,8% 10,9% 0,0% 64
Boligstøtte 21,9% 40,6% 20,3% 15,6% 1,6% 64
Familieydelser 3,1% 23,4% 29,7% 32,8% 10,9% 64
Barselsdagpenge 1,6% 19,7% 26,2% 36,1% 16,4% 61
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Pension 
UDK opererer med pension som en samlet betegnelse for folkepension og førtidspension, hvorfor 
sagsbehandlingen af de to områder er organiseret i samme sektion. Derfor anvendes pension også i analysen 
som en samlet betegnelse for folkepension og førtidspension. Vi har dog valgt at holde sagsområderne adskilt 
i spørgeskemaet til borgerservicecheferne, da der forsat er tale om to adskilte sagsområder, der er udmøntet 
forskelligt i opgavesplittet. Førtidspensionsområdet er det område, der rangeres lavest, jf. figur 4.2 om 
samarbejdet, og figur 4.4 om unødigt komplekse arbejdsgange. Alligevel er langt størstedelen af 
borgerservicecheferne enten i høj grad (21,2 pct.) eller nogen grad (63,6 pct.) tilfredse med samarbejdet på 
førtidspensionsområdet. På folkepensionsområdet ligger tallene på samme lejde på henholdsvis 26,6 pct. og 
59,4 pct. Alligevel er der betydeligt færre borgerservicechefer, der vurderer at samarbejdet i høj grad fungerer 
tilfredsstillende sammenlignet med de tre andre sagsområder. Samarbejdet beskrives med følgende ord: 
”Jeg vil sige fra min stol, fra et ledelsesmæssigt perspektiv, fungerer det rimeligt ift. borgerservice. Ift. 
pension fungerer det ikke særlig godt. [ ] De oplever meget, at borgerne bliver kastet frem og tilbage 
mellem kommunen og UDK. Og de oplever også, at UDK ikke er særlig hjælpsomme, når man prøver at 
kontakte dem og skal have hjælp.” (borgerservicechef, bilag 11:2). 
Det fremgår også af figur 4.4, hvor pensionsområdet vurderes til at have mange unødigt komplekse 
arbejdsgange sammenlignet med de øvrige områder, særligt ift. familieydelser og barselsdagpenge. På 
folkepensionsområdet svarer 70,4 pct. af borgservicecheferne, at arbejdsgangene i høj eller nogen grad 
opleves som unødigt komplekse, mens 72,3 pct. svarer tilsvarende på førtidspensionsområdet. Der er således 
klare tegn på, at der er udfordringer forbundet med samarbejdet på pensionsområdet.  Igen opleves 
førtidspensionsområdet altså en smule mere problematisk end folkepensionsområdet. Årsagsforklaringen bag 
denne forskel kan skyldes opgavesnittets komplekse opbygning, hvor det fx er kommunerne, der tilkender 
førtidspension, mens det er UDK, der står for udbetalingen. Desuden er der både en ny og en gammel 
førtidspensionsordning med forskellige sagsbehandlingsprocedurer (UDK, 2013b:2ff). 
Kommunerne og UDK’s ansvarsområder er fordelt således på pensionsområdet. Kommunerne varetager: 
 Tilkendelse af personligt tillæg 
 Bevilling og refundering af udgifter knyttet til almindeligt helbredstillæg 
 Bevilling og refundering af udgifter knyttet til udvidet helbredstillæg  
 Udstedelse af helbredstillægskort  
 Tilkendelse af og opfølgning på førtidspension (gøre hvilende, forhøje, frakende) 
 Afgørelse i administrationssager og gennemførelse af den konkrete administration. 
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UDK varetager: 
 Tilkendelse af folkepensionens grundbeløb, pensionstillæg og ældrecheck, herunder udsendelse af 
vejledning og behandling af ansøgninger om aktuel og opsat folkepension 
 Beregning og udbetaling af førtidspension, herunder opstart af nye førtidspensionister 
 Bevilling af varmetillæg 
 Behandling af grundlag for ansøgninger om helbredstillægskort (formue og tillægsprocent) 
 Behandling af ændringer til løbende pensioner for både folke- og førtidspensioner 
 Gennemføre årlig kontrol og årlig omregning af pensioner for både folke- og førtidspensioner. 
(UDK, 2013a:2). 
Ovenstående viser, at der er mange og omfattende snitflader, som kræver tæt koordinering og kommunikation 
mellem myndighederne. Der er især mange respondenter, der udtrykker, at der er problemer forbundet med 
udstedelse af helbredskort og bevilling af personligt tillæg samt helbredstillæg (bilag 1b: spm. 16; bilag 2b: 
spm. 12; bilag 18:1f). 
Boligstøtte 
Boligstøtteområdet betragtes som et af de tunge sagsområder. 32,8 pct. af borgerservicecheferne svarer, at 
samarbejdet omkring boligstøtten i høj grad fungerer tilfredsstillende, mens 63,6 pct. vurderer, at samarbejdet 
i nogen grad fungerer tilfredsstilende jf. figur 4.2. Der er dog en stor del af borgerservicecheferne, som 
samtidig vurderer, at arbejdsgangene er unødigt komplekse på boligstøtteområdet. 21,9 pct. svarer, at 
arbejdsgangene i høj grad er unødig komplekse, mens 40,6 pct. svarer i nogen grad. Snitfladerne på 
boligstøtteområdet fremstår med andre ord komplekse. I udmøntningen af opgavesplittet fremgår det, at 
kommunerne stadig håndterer ansøgninger om bolig/beboerindskudslån, mens UDK varetager: 
 Nye ansøgninger om boligstøtte og herunder halvdelsreglen, boligstøtte udover max samt tilskud til 
stærkt bevægelseshæmmede 
 Løbende ændringer (til eksisterende boligstøttesag) 
 Efterregulering (af boligstøtte) 
 Årlig omregning (af boligstøtte) (UDK, 2012c:2). 
 
UDK skal indhente oplysninger hos kommunerne for at kunne håndtere nye ansøgninger og løbende 
ændringer vedrørende boligstøtte (UDK, 2012c:2). På opfordring fra UDK sender kommunerne oplysninger 
til UDK i konkrete sager om bl.a.: 
 Børn anbragt uden for hjemmet 
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 Bevægelseshæmmedes handicap-art 
 Hjælpemiddel-art 
 Boligens indretning 
 Om der modtages døgnhjælp 
 Oplysning vedr. evt. anvist bolig 
 Oplysning om kollektive bofællesskaber (etablering, nedlæggelse, ændring) 
 Oplysning om evt. dispensation for antal beboere i kollektive bofællesskaber 
 Indefrosne ejendomsskatter og gammel gæld (UDK, 2012c:8). 
 
Visse boligstøtteansøgninger kræver således, at der udveksles en lang række oplysninger mellem 
myndighederne, inden sagen kan afsluttes. De mange transaktioner kan forklare, hvorfor hele 62,5 pct. af 
borgerservicecheferne oplever, at arbejdsgangene vedr. boligstøtte i høj eller nogen grad er unødigt 
komplekse. Forklaringen skal dog også findes i den digitale selvbetjeningsløsning på boligstøtteområdet, 
som har fået mange kritiske bemærkninger fra respondenter i begge myndigheder (bilag 1b: spm. 20; bilag 
14:8; bilag 15:6; bilag 16:5; bilag 19:10). 
”De [:selvbetjeningsløsninger vedr. boligstøtte] er tunge, og det er besværligt at vedhæfte bilag. De er 
ikke så let tilgængelige. Vi oplever, at folk falder af, når de skal i gang med de meget omfattende 20 sider. 
Den er ikke fancy på nogen måde. Men jeg håber på, at det bliver bedre, så vi får styrket vores 
digitaliseringsgrad der.” (sektionschef, bilag 20:6). 
Selvbetjeningsløsningen er så indviklet, at mange borgere har behov for hjælp til at udfylde ansøgningen fra 
borgerservicemedarbejderne (bilag 1b, spm. 20). Spørgsmålene i den digitale ansøgning er fx vanskelige at 
besvare for mange borgere (bilag 17:2). Der har længe været fokus på at forbedre selvbetjeningsløsningen, 
så der bliver færre administrative byrder for både borgere og myndigheder. En ny selvbetjeningsløsning på 
boligstøtteområdet er på vej, og flere respondenter ser med længsel frem til en forbedret løsning (bilag 14:8; 
bilag 16:2). Betydningen af boligstøtteansøgningens kompleksitet vil løbende blive vurderet ift. de tre 
hypoteser. 
Familieydelser 
Der er stor tilfredshed med samarbejdet på området for familieydelser set fra borgerservicechefernes 
synsvinkel. Hele 45,5 pct. af borgerservicecheferne er i høj grad tilfredse med samarbejdet, mens samme 
antal borgerservicechefer vurderer, at samarbejdet i nogen grad fungerer. Få borgerservicechefer oplever, at 
arbejdsgangene vedrørende familieydelser er unødigt komplekse. 52,5 pct. af borgerservicecheferne svarer, 
at arbejdsgangene i lav grad eller slet ikke er unødigt komplekse, mens 26,2 pct. svarer i mindre grad.  Der 
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er således tale om en væsentlig mere positiv vurdering af både samarbejdet og arbejdsgangene på 
familieydelsesområdet sammenlignet med pension og boligstøtte. Baggrunden for den positive vurdering 
skal formentlig findes i opgavesplittets rene snitflader18 mellem myndighederne på området. Kommunerne 
varetager således kun – som på de øvrige områder – håndteringen af borgere med særlige behov mht. 
helhedsorienteret vejledning, herunder hjælp til at udfylde ansøgninger. Kommunerne henviser enten til UDK 
eller bruger Kviklinjen, hvis borgerne har behov for ydelsesvejledning, sagsspecifik rådgivning og ift. 
borgerens medvirken i egen sag. Endvidere kontrollerer kommunerne samlivs- og bopælsforhold, dels på 
anfordring fra UDK, og dels som led i helhedsorienteret kontrol efter mistanke om socialt bedrageri. UDK 
håndterer opstart af nye sager, løbende ændringer, årlig opfølgning og kontrol for underholdsbidrag, børne- 
og ungeydelsen og børnetilskud (UDK, 2012d:3). 
Barselsdagpenge 
På barselsområdet fungerer samarbejdet godt, idet hele 95,4 pct. af borgerservicecheferne vurderer, at 
samarbejdet på dette sagsområde i høj grad (44,6 pct.) og i nogen grad (50,8 pct.) fungerer tilfredsstillende. 
Dermed scorer samarbejdet på barselsområdet den højeste tilfredshed blandt borgerservicecheferne jf. figur 
4.2. Forklaringen skal atter findes i opgavesplittets konstruktion, hvor der på barselsområdet er et rent snit 
mellem kommunerne og UDK’s opgaver (bilag 2b, spm. 12). UDK varetager hele den konkrete 
sagsbehandling i barselsdagpengesager fra ansøgning til udbetaling. Kommunernes eneste opgave er at 
videregive oplysninger om anbragte børn eller tilsvarende (UDK, 2011a:2). Det stemmer godt overens med, 
at størstedelen af borgerservicecheferne ikke anser arbejdsgangene for at være unødigt komplekse jf. figur 
4.4. Der er stor opbakning til centraliseringen af barselsområdet, og stordriftsfordelene var på dette område 
en af ”de lavthængende frugter” ift. at overdrage de objektive sagsområder til UDK. En borgerservicechef 
påpeger, at: ”På langt de fleste områder er det gået mere gnidningsfrit end forventet, og borgerne omkring 
familieydelse og barselsdagpenge får en bedre betjening end før.” (borgerservicechef, bilag 1b, spm. 24). 
Endvidere er der, ifølge UDK’s beregninger, få borgere med særlige behov på dette område, hvilket letter 
vejledningsopgaven i både UDK og kommunerne (UDK, 2011a:3). Hver 5. borgerservicechef nævner i vores 
spørgeskema netop overdragelsen af familieydelser og barselsdagpenge som en positiv konsekvens af 
etableringen af UDK (bilag 1b: spm. 1919). 
 
                                                     
18 Når der fremover i analysen bruges betegnelsen rene snitflader eller rent snit er der tale om, at den ene myndighed har 
ansvaret for at håndtere alle sager inden for et sagsområde. 
19 6 ud af 29 svar på spørgsmålet om opgavesplittets positive konsekvenser handler om familieydelser og barselsdagpenge. Ud af 
de 29 svarer 4 borgerservicechefer, at der ingen positive konsekvenser er (bilag 1b: spm. 19). 
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4.2 - Test af hypotese 1 
Opgavesplittets snitflader mellem kommunerne og UDK’s sagsbehandlingsområder medfører høje 
administrative transaktionsomkostninger i samarbejdet mellem myndighederne. 
For at afklare, hvorvidt der er en kausal sammenhæng mellem hypotesens variable, anvendes den relaterede 
lovgivning, som er præciseret i UDK’s publikationer om udmøntningen af opgavesplittet til at forklare 
opgavesplittets snitflader20. Hvorvidt disse snitflader – og/eller afprøvede 3. variable – fører til høje 
administrative transaktionsomkostninger vurderes og forklares på baggrund af øvrigt empiri og 
implementeringsteorien. 
Policy-designets konsekvenser for implementeringen 
Gennemgangen af samarbejdet mellem myndighederne på de objektive sagsområder viser, at opgavesplittets 
konstruktion har afgørende betydning for, hvor positivt samarbejdet og arbejdsgangene på hvert enkelt 
sagområde vurderes. Som Winter og Nielsen (2008) foreskriver, har policy-designet stor betydning for 
implementeringsresultatet (Winter & Nielsen, 2008:41). Sammenhængen mellem opgavesplittets 
konstruktion og implementeringsresultatet med fokus på transaktionsomkostninger udspilles på de følgende 
sider.  Spørgsmålet er, hvorvidt sammenhængen mellem mål og midler i policy-designet er hensigtsmæssig 
for at opnå et velfungerende og effektivt samarbejde mellem kommunerne og UDK. 
Der er forsat nogen usikkerhed blandt respondenterne om, hvor opgavesplittets snitflader ligger (bilag 1b, 
spm. 6; bilag 2b: spm. 16, 20; bilag 19:6), og usikkerheden er især fremtrædende på pensionsområdet (bilag 
14:6; bilag 16:3; bilag 17:5; bilag 20:1; bilag 22:2). Selvom boligstøtteområdet vurderes til at have mange 
transaktioner ift. at udveksle oplysninger og en vanskelig digital selvbetjeningsløsning, er selve snitfladen på 
området ikke en hæmsko for samarbejdet: ”På boligstøtten er det let, fordi de har fået det hele ift. pension, 
hvor det kan være sværere for borgere, medarbejdere og UDK at finde ud af, hvor snittet ligger henne.” 
(sagsbehandler, bilag 16:3). Der er imidlertid tydelige tegn på, at frontmedarbejdernes usikkerhed om 
snitfladerne mindskes, efterhånden som implementeringsprocessen skrider frem (bilag 20:3; bilag 22:2). 
Snitfladerne roses da også for at ligge det rigtige sted ift. myndighedernes økonomi og kompetencer, men 
snitfladerne er langt fra altid åbenlyse for borgerne (bilag 20:5; bilag 21:5; bilag 19:6). Hvilke konsekvenser 
usikkerheden har for borgerne gennemgås i afsnit 4.4 om hypotese 3. 
                                                     
20 Alle publikationer om udmøntningen af opgavesplittet er fundet på KL (2012): Udmøntning af opgavesplittet mellem 
kommunerne og Udbetaling Danmark (internetkilde). 
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Usikkerheden blandt medarbejderne eksisterer til trods for, at lovgivningen og herunder opgavesplittet og 
dets snitflader er meget nøje beskrevet og udmøntet af UDK og KL. Der er en tendens til, at jo mere præcis 
en lovgivning er beskrevet, desto mere kompleks og besværlig er administrationen af loven (Winter & 
Nielsen, 2008:50). Implementeringen af opgavesplittet understøtter denne tendens, idet der er en stor mængde 
regler og procedurer for hvert type sagsforløb, som sagsbehandlere og kunderådgivere skal arbejde ud fra, 
og derfor opstår der usikkerhed om ansvarsfordelingen mellem UDK og kommunerne. 
”Men som udgangspunkt så føler jeg selv, at samarbejdet fungerer rimeligt. Men det er stadigvæk, hvis 
vi skal være lidt diplomatiske, så er der stadigvæk medarbejdere i kommunerne, som ikke har fået at vide, 
hvordan snitfladerne er skruet sammen ift. hvem gør hvad, hvordan kommunikerer vi indbyrdes, og hvad 
er betingelserne.” (sektionschef, bilag 20:3). 
En kunderådgiver påpeger desuden, at der også er usikkerhed om snitfladerne i blandt UDK’s medarbejdere 
(bilag 24:1). Vores undersøgelse tyder på, at der bør være et stærkere ledelsesfokus på at få videreformidlet 
UDK og KL’s detaljerede beskrivelser af opgavesplittets udmøntning til frontmedarbejderne, så 
usikkerheden om snitfladerne mindskes. Ifølge Winters implementeringsmodel er ledelse en af de variable, 
som har betydning for implementeringsresultatet (jf. kapitel 2:22). Ledelsens interesser og betydning for 
frontmedarbejderne og deres præstationer overfor borgerne analyseres i afsnit 4.4 om hypotese 3. 
Komplekse arbejdsgange 
På alle sagsområder er der et samarbejde mellem UDK og kommunerne, idet to overordnede behov skal 
tilgodeses: 1) Kommunerne skal yde helhedsorienteret vejledning, og 2) kommunerne og UDK kan uden 
samtykke fra borgeren videregive oplysninger til hinanden om borgere, der søger en ydelse hos en af de to 
myndigheder, hvis oplysningerne er nødvendige for sagsbehandlingen (Retsinformation, L 324, kap. 2 og 3). 
Som det fremstår af gennemgangen af sagsområderne i afsnit 4.1, kræver udmøntningen af opgavesplittet 
især et tæt samarbejde om udveksling af oplysninger mellem myndighederne. Det gælder især på 
pensionsområdet og boligstøtteområdet. Følgende citat beskriver den overordnede tilfredshed med 
opgavesplittet på pensionsområdet, men påpeger kompleksiteten i at udveksle oplysninger vedrørende 
helbredstillæg: 
”Langt hen ad vejen synes jeg egentlig, det går rigtig godt med opgaveløsningen generelt. Der er nogle 
steder, hvor jeg synes, det ikke kan være rigtig, at vi har lavet en så tosset løsning. [ ] Tidligere kunne 
pensionisten komme og fortælle, at hans indkomst har ændret sig og spørge, om de var berettiget til større 
tillæg. Så gik vi ind og indberettede de oplysninger, han fortalte os, og så kunne vi sige, om det gør det 
eller ej, og så var ekspeditionen færdig. I dag kan han komme med oplysningen. Vi har bare ikke mandat 
til at ændre det. Vi kan sende det til UDK, og sende pensionisten hjem: Så kan vi vente på, at UDK får 
kigget på oplysningerne. Når de så har gjort det, kan vi ændre de personlige tillæg. Så vi skal have fat i 
den samme sag flere gange og kan ikke give svar til borgeren, mens de er her. Det er lidt øv.” 
(borgerservicechef, bilag 12:3f). 
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Kunderådgiverne i UDK udtrykker også utilfredshed med snitfladen vedrørende helbredstillæg, fordi 
koordineringen er besværlig og tidskrævende (bilag 24:3). Procedurerne for sagsbehandlingen af 
helbredstillæg og helbredskort skaber dermed komplekse arbejdsgange med mange transaktioner internt 
mellem myndighederne, men også eksternt mellem borger og myndighed: ”Det med helbredskort, som bliver 
sendt frem og tilbage. Det er jo molboagtigt. Det virker så besværligt for folk” (sagsbehandler, bilag 18:7). 
På baggrund af den indsamlede empiri og opgavesplittets udformning kan det konstateres, at snitfladerne på 
pensionsområdet skaber høje transaktionsomkostninger. 
Implementeringsteorien fremsætter, at samarbejde mellem flere aktører i en implementeringsproces øger 
risikoen for høje transaktionsomkostninger (Winter & Nielsen, 2008:41). Som fremført i kapitel 3 
argumenterer O’Toole for, at implementeringsproblemer afhænger af implementeringsaktørernes indbyrdes 
afhængighedsforhold. Hvis der er en sekventiel relation, hvor B er mere afhængig af A end omvendt, og hvis 
A ikke har incitament til at levere de ydelser, som B er afhængige af, kan der opstå vetopunkter og 
koordinationsproblemer. Reciprokke afhængighedsrelationer forventes at give velkoordinerede 
implementeringsforløb (kapitel 2:18). Opgavesplittets konstruktion indeholder mange snitflader om 
udveksling af oplysninger mellem myndighederne, men der er både tale om sekventielle og reciprokke 
afhængighedsrelationer mellem kommunerne og UDK på de enkelte sagsområder. I mange tilfælde er UDK 
afhængig af at få informationer fra kommunerne, men der er også situationer, hvor kommunerne er afhængige 
af oplysninger fra UDK. Samlet set tegner der sig et billede af, at summen af opgavesplittets snitflader og 
dertilhørende regler vedrørende udveksling af oplysninger har skabt et reciprokt afhængighedsforhold 
mellem myndighederne, idet de på de fleste områder er gensidigt afhængige af hinanden. Dermed bør UDK 
og kommunerne jf. O’Tooles teori have interesse i et velfungerende indbyrdes samarbejde. Det er dog 
afgørende, at kommunerne og UDK kan se nytten af samarbejdet, fx ved at partneren har ressourcer, der kan 
være værdifuld for ens egen opgaveløsning jf. kapitel 2:18. Vores undersøgelser viser, at dét ikke altid er 
tilfældet. Det er særligt fremtrædende ift. de rammer, som UDK og KL har opstillet for samarbejdet om 
udveksling af oplysninger (bilag 1b; bilag 2b; bilag 17:3; bilag 18:1f; bilag 22:2). Det begrundes på de 
fortløbende sider.  Borgerservicecheferne og sektionscheferne er blevet bedt om at vurdere samarbejdet 
vedrørende udveksling af oplysninger. 
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Figur 4.5a: Hvor enig er du i følgende udsagn? Figur 4.5b: Hvor enig er du i følgende udsagn? 
(borgerservicechefer)      (sektionschefer) 
 
Kilde: bilag 1b: spm. 18         Kilde: bilag 2b:spm. 14 
Figurerne viser, at flertallet af borgerservicecheferne og sektionscheferne er enige i, at udvekslingen af 
oplysninger fungerer godt. Der er dog dobbelt så mange borgerservicechefer (37,8 pct.), der er uenige i 
udsagnet i forhold til sektionscheferne, hvor 18,2 pct. er uenige. Årsagsforklaringerne til denne forskel 
mellem respondenternes svar analyseres i det følgende. 
Både i UDK og i kommunerne oplever medarbejderne, at der er store administrative byrder forbundet med 
koordinering og udveksling af oplysninger mellem parterne. Flere respondenter fremhæver især, at det er et 
problem, at de kommunale borgerservicemedarbejdere ikke har adgang til at se de oplysninger i 
fagsystemerne, som ligger til grund for en borgers ydelse (bilag 1b, spm. 6, 9; bilag 18:1). Problemerne ved 
den manglende kigge-adgang begrundes bl.a. således: 
”Det var også en ting, vi kunne sidde og lægge ind med det samme og fortælle dem, at nu får de fremover 
det og det, og du kan få en efterbetaling på så og så meget. Det kunne vi også sagtens lige plotte ind med 
det samme. Det kan vi så heller ikke mere. Det synes jeg også er lidt ærgerligt, fordi det var en af de 
nemme ting, hvor vi hurtigt kunne have givet borgeren svar.” 
(sagsbehandler, bilag 18:5). 
Flere respondenter har gjort opmærksom på, at de vil kunne yde en bedre service til borgerne, og at de 
samtidig finder det mere effektivt, hvis kommunerne selv havde kigge-adgang (bilag 17:3; bilag 18:2,5; bilag 
22:2; bilag 23:4; bilag 24:9). I stedet skal de nu ringe til UDK via Kviklinjen for at få oplyst 
beregningsgrundlaget. Det faktum, at de kommunale borgerservicemedarbejdere ikke har kigge-adgang til 
systemerne, medfører med andre ord høje transaktionsomkostninger for begge myndigheder. Respondenterne 
peger på, at kigge-adgang til fagsystemerne kan mindske antallet af transaktioner og mindske antallet af 
henvendelser fra kommunerne til UDK. Det virker umiddelbart oplagt, at kigge-adgang til kommunerne kan 
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skabe øget effektivitet hos begge myndigheder. Kigge-adgang vil dog kræve, at sagsbehandlernes faglighed 
holdes ajour om den nyeste lovgivning på området, så borgerne ikke bliver vejledt forkert (1b:spm. 6; bilag 
14:3; bilag 17:3). Desuden fremmer den manglende kigge-adgang sagsbehandlernes overgang fra at være 
sagsbehandlere til vejledere, fordi det med kigge-adgang vil være nemmere at komme til at sagsbehandle og 
dermed bruge flere ressourcer end tiltænkt (bilag 1b: spm. 6; bilag 17:4). 
”Jeg tror risikoen hos os er, at de måske får for meget information, eller at vi bruger for meget tid på at 
vejlede dem ift., hvad vi har ressourcer til. Vi kan måske overinformere dem, fordi medarbejderne har et 
sindssygt stort servicegen og nærmest vil redde hele verden. [ ] Hvor medarbejderne her også skal lære, 
at det måske er godt nok, de ikke kan se det, fordi så kan de ikke rådgive i noget, hvor vi ikke har 
kompetencen eller myndighedsrollen. Så det er måske ikke helt så dumt, så de ikke kommer til at rådgive 
forkert. Det er lettere, at de ikke kan se det, så de ikke kan sige noget, men bliver nødt til at ringe til 
UDK.” (borgerservicechef, bilag 11:6). 
Der således både faglige og ressourcemæssige argumenter for, at borgerservicemedarbejderne ikke skal have 
kigge-adgang. Flertallet af respondenterne er dog fortalere for at give borgservicemedarbejderne kigge-
adgang til systemerne, fordi det vil lette koordineringen mellem myndighederne, give færre opkald til UDK 
og sikre en hurtigere betjening af borgerne (bilag 1b spm. 6,9; bilag 17:3; bilag 18:1; bilag 22:2). 
Udvekslingen af blanketter til papiransøgninger mellem UDK og kommunerne er ligeledes et område, hvor 
opgavesplittet får kritik for at være besværligt og tidskrævende (bilag 13:4). Kommunerne har brug for 
blanketter til de ATA-borgere, som møder op i borgservice, og som ikke søger digitalt om en given ydelse, 
der ligger i UDK’s regi. Ifølge retningslinjerne for at udveksle papirblanketter til brug for ATA-henvendelser 
skal borgerservicemedarbejderne kontakte UDK, hver gang de har brug for en blanket. Denne ordning volder 
problemer for de kommunale sagsbehandlere: 
”Jeg har haft en, der skulle have en [: blanket], og den kom først 10 minutter efter lukketid. Så det var 
irriterende, at den var lang tid om at komme i min mail. Så printede jeg den ud til borgeren, og inden da 
havde jeg taget 10 kopier af den. For så havde jeg til næste gang, så jeg ikke skulle stå i det problem igen. 
Det er jo svært, når der står en [: borger] foran en, og man skal stå og vente på en mail, og man ved ikke, 
om der går 1 min. eller går 15 min. Skal man så lade dem stå og vente, eller skal man tage den næste 
borger ud. Så jeg er kommet til at printe nogle flere ansøgninger ud. Det tror jeg ikke, jeg måtte.” 
(sagsbehandler, bilag 17:6). 
For at få hverdagen til at hænge sammen tyer borgerservicemedarbejderne således til afværgemekanismer, 
når de tager kopier af blanketterne. Afværgemekanismerne består af nye rutiner og prioriteringer, som ifølge 
Lipsky skyldes, at sagsbehandlerne forsøger at lette efterspørgslen efter deres arbejde og håndtere det 
krydspres, de befinder sig i jf. kapitel 2. 
Et andet forhold, som skaber udfordringer for samarbejdet mellem UDK er reglen om, at UDK’s 
kunderådgivere ikke må opgive deres navn og telefonnummer, hverken til en borger eller til kollegaerne i 
kommunerne. Reglen skal sikre ensartet sagsbehandling og intern fleksibilitet i UDK. Reglen skaber 
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imidlertid besvær for medarbejderne i borgerservice (bilag 12:8; bilag 19:3; bilag 20:3). 
”Det kommer op dagligt. Det med, at man ikke kan følge en sag til dørs. [ ] Specielt hvis der er lidt 
problemer i en sag, så er det lidt besværligt, at der sidder flere medarbejdere og ordner samme sag. Det 
har givet lidt problemer. Især fordi borgeren måske kan ende med to forskellige informationer. Men der 
synes jeg, vi er begyndt at være lidt mere obs på det. Så hvis der er et eller andet specielt, så skriver man, 
at der skal henvendes til den og den her person.” (kunderådgiver, bilag 24:5). 
Reglen medfører derfor fejl, dobbeltarbejde og mange transaktionsomkostninger. Som en reaktion har 
kunderådgivere og sagsbehandlere – på trods af reglen – udvekslet telefonnumre for at lette sagsgangene. 
”Der er altså nogle, der har udleveret det, men man må love ikke at fortælle det til nogen. Det ville jo 
spare mig meget, at man lige kunne ringe tilbage til den medarbejder og oplyse hende, i stedet for at ringe 
og fortælle det til en anden, der skal skrive det i sagen osv. Det er åndssvagt. Men det må de ikke.” 
(borgerservicechef, bilag 12:8). 
Udvekslingerne af kontaktoplysninger mellem sagsbehandlere og kunderådgiver er endnu et eksempel på en 
afværgemekanisme, som frontmedarbejderne har fundet nødvendig for at effektivisere samarbejdet. Denne 
”ulovlige” praksis har ført til, at ledere i UDK har givet grønt lys for, at kunderådgivere og sagsbehandlere 
må udveksle kontaktoplysninger og kontakte hinanden under behandlingen af en kompleks sag, indtil den er 
afsluttet (bilag 12:8; bilag 19:3; bilag 21:4; bilag 24:5,9). 
Respondenterne har ikke entydige holdninger til myndighedernes indbyrdes kontakt. Nogle respondenter 
oplever, at der er en god dialog mellem kommunerne og UDK, og at den daglige kontakt fungerer godt (bilag 
14:2; bilag 24:5), men mange oplever, at kontakten fungerer mindre tilfredsstillende og afhænger af, hvem 
du får fat i hos den anden myndighed (bilag 1b; bilag 2b; bilag 15:6; bilag 16:1,6; bilag 17:3, 5; bilag 22:3; 
bilag 23:3; bilag 24:4). I vores interviews og spørgeskemaundersøgelser er det et gennemgående træk, at 
respondenterne bebrejder hinanden og mener, at medarbejderne hos den anden part mangler kompetencer til 
at svare på spørgsmål (bilag 1b; bilag 2b). Det tyder på, at der eksisterer et tillidsproblem mellem 
myndighederne. Erfaringer fra andre implementeringsprocesser viser, at samarbejdsrelationer, der er præget 
af konflikter og lav tillid, kan lykkedes, hvis der er en tilstrækkelig stor ressourceafhængighed mellem 
parterne (Winter & Nielsen, 2008:99). Vores undersøgelse viser, at der er en betydelig ressourceafhængighed 
mellem myndighederne, hvorfor der er basis for at styrke tilliden. Det må formodes, at den manglende tillid 
først og fremmest skyldes, at der – som tidligere beskrevet – er usikkerhed om opgavesplittets snitflader, at 
medarbejderne skal finde sig til rette i deres nye funktioner, samt at nye medarbejdere skal oplæres og 
rutinerede medarbejdere skal aflæres (se hypotese 2). I forhold til den organisatoriske og interorganisatoriske 
adfærd peger respondenterne i UDK på, at der er betydelig forskelle fra kommune til kommune, hvad angår 
borgerservicemedarbejdernes kompetencer og vilje ift. opgavesplittet (bilag 20:5; bilag 22:3; bilag 23:7). En 
kunderådgiver udtaler: 
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”Det er jo ikke alle kommuner, der syntes, at det her var en god ide. Og det kan det måske også bære lidt 
præg af. For der er stor forskel på kommunerne. Man kan godt mærke, at der er nogle kommuner, der er 
meget søde til at hjælpe. Så er der dem, der fra starten har haft den holdning, at det er jo jeres [:UDK] 
nu.” (kunderådgiver, bilag 23:3). 
Forskellene mellem kommunerne bunder i, at kommunerne har prioriteret forberedelse og implementering 
af opgavesplittet forskelligt. Dermed opstår der complexity of joint action pga. aktørernes forskellige 
interesser, hvilket hæmmer implementeringsprocessen og skaber betydelige variationer i 
implementeringsresultaterne fra kommune til kommune jf. kapitel 2:17. 
På baggrund af de rammer og procedurer, som lovgivningen sætter for udvekslingen af oplysninger, havde 
vi forud for vores undersøgelse en antagelse om, at der let kunne opstå dobbeltarbejde mellem kommunerne 
og UDK i de sager, hvor myndighederne har et tæt samarbejde. Ser vi bort fra den netop beskrevne regel om 
udlevering af kontaktoplysninger, kunne interviewrespondenterne ikke bekræfte, at der var tale om dobbelt 
arbejde mellem myndighederne. Derimod førte spørgsmålet til et andet interessant resultat. Flertallet af UDK-
respondenterne mener, at der opstår dobbeltarbejde internt i UDK, bl.a. i forhold til adviseringer og pga. 
koordineringsvanskeligheder mellem UDK’s udbetalingsenhed og de sektioner i UDK, som håndterer 
ansøgningerne (bilag 21:6; bilag 22:5,6; bilag 23:6; bilag 24:5,8). Der er med andre ord sagsgange internt i 
UDK, som skaber høje transaktionsomkostninger, og det bør derfor være en prioriteret opgave for ledelsen i 
UDK/ATP at forbedre det interne samarbejde med henblik på at mindske omfanget af 
transaktionsomkostninger. 
Endvidere indgår det i opgavesplittets konstruktion, at kommunerne og UDK skal samarbejde om kontrollen 
med socialt bedrageri. I publikationen ”Sådan etablerer vi Udbetaling Danmark” fremgår det, at der på 
landsplan skal skabes ”et omfattende kontrolapparat, som giver bedre muligheder for at forhindre socialt 
bedrageri og dermed også realisere det betydelige potentiale, der er på området.” (UDK, 2012a:4). 
Borgerservicecheferne og sektionscheferne er blevet bedt om at vurdere, hvorvidt de er enige i, at 
opgavesplittets vanskeliggør kontrol med socialt bedrageri. 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
59 
 
Figur 4.6: Hvor enig er du i følgende udsagn? 
 
Kilde: bilag 1b: spm. 18.; bilag 2b:spm. 14. 
Hele 85 pct. af borgerservicecheferne er enige i, at opgavesplittet gør det vanskeligere at kontrollere snyd 
med sociale ydelser. Der er et meget markant svar fra borgerservicecheferne, som udviser stor utilfredshed 
med samarbejdet på dette område. 1 ud af 3 borgerservicechefer nævner kontrollen med socialt bedrageri, 
som en negativ konsekvens af opgavesplittet (bilag 1b: spm. 20). En borgerservicechef påpeger, at 
”Kontrolopgaven skulle ALDRIG have været overdraget! Det er en fatal fejl. UDK har ikke erkendt 
kompleksiteten og Folkeregistrets centrale rolle i sagerne.” (bilag 1b: kommentar til spm. 16). Til 
sammenligning er blot 28,6 pct. af sektionscheferne enige i udsagnet om kontrol (bilag 2b: spm. 14). 
Specialets undersøgelse peger på, sektionscheferne er mere tilbøjelige til at godtage, at opgavesplittet indfrier 
de gevinster, som blev lanceret som begrundelsen for at etablere UDK (bilag 2b: spm. 14, 15), dvs. betydelige 
stordriftsfordele, ensartet sagsbehandling og en styrket indsatsen mod socialt bedrageri (UDK, 2012a:4). 
Både borgerservicecheferne og sektionscheferne fremhæver den ensartede sagsbehandling som en positiv 
effekt af opgavesplittet (bilag 1b: spm. 19; bilag 2b: spm. 16), men der er stor uenighed om, hvorvidt 
opgavesplittet svækker kontrollen med socialt bedrageri. Forskellen skyldes formentlig, at 
borgerservicecheferne har et større indblik i udfordringerne med at kontrollere for socialt bedrageri 
sammenlignet med sektionscheferne, som er specialiserede inden for deres pågældende sagsområde i UDK, 
hvor kontrolenheden er en særskilt sektion. En sektionschef med indblik i kontrolområdet finder dog 
snitfladen kritisabel: 
”Det [:kontrol] havde jeg også ansvaret for i kommunen. Det er faktisk det værste område med de her 
snit, ift. at kommunerne skal holde partshøring med borgeren, og det er UDK, der har sagen og træffer 
afgørelse, uden at kommunen er inde over. Og der bliver et miks, når det fx vedrører ydelser fra UDK 
samtidig med, at kommunerne udbetaler kontanthjælp eller friplads. Det kan godt give noget 
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dobbeltarbejde. Det er ikke de bedste snitflader efter min vurdering.” (sektionschef, bilag 20:6). 
Snitfladen er konstrueret således, at UDK og kommunerne uden borgerens samtykke kan videregive 
oplysninger til hinanden om borgeren, herunder også oplysninger om rent private forhold, hvis oplysningerne 
har betydning for myndighedernes kontrol. Det er kommunerne, der på vegne af UDK’s kontrolenhed skal 
tjekke, om en borger med uret eller mod bedre vidende har fået ydelser på UDK’s sagsområder. Kommunerne 
skal fx kontakte borgeren eller institutioner/virksomheder, der kan tilføre sagen oplysninger (L324:§ 9-12; 
UDK, 2011c:2; UDK, 2011d:23). Denne konstruktion skaber udfordringer for begge myndigheder: 
”Man kan sige, at det vi ikke har været så opmærksomme på, er konsekvensen for vores kontrolfunktion. 
[ ] Splittet, mellem hvem der kontrollerer hvad, er lidt uklar. Vi kan få nogle henvendelser, hvor de har en 
mistanke mod en borger; gider I invitere borgeren til et møde, og stille de her spørgsmål. [ ] De inviterer 
borgeren ind og stiller spørgsmålene, men de kan ikke gå ind og se sagen, og hvad der ligger bagved, så 
det er virkeligheden lidt spildtid. De kan jo bare lave et referat om, at borgeren siger sådan og sådan. Så 
bliver de ringet op af UDK, som spørger, hvorfor de så ikke spurgte om det og det. Jamen, hvor skulle de 
vide det fra, når de ikke kan se sagen i systemet? Der er nogle ting dér, der ikke spiller. Måske fordi 
mange af dem, de har ansat i kontrolenheden i Hillerød, er nye medarbejdere uden erfaring fra området. 
Så det er jo også svært for dem. Det tager noget tid for dem at få noget erfaring.” (borgerservicechef, 
bilag 11:5). 
De problemer, som påpeges i ovenstående citat, underbygges af, at flere respondenter fremhæver, at 
begrænset adgang til data/sager og at manglende erfaring hos kontrolfunktionen i Hillerød er en udfordring 
for at styrke kontrollen med socialt bedrageri. Dertil nævnes også UDK’s kontrolenheds manglende 
lokalkendskab (bilag 1b; bilag 17:2; bilag 22:5; bilag 24:9). Ifølge flere respondenter er konsekvensen, at 
færre sager bliver opklaret (bilag 1b: spm. 20). Det har fået borgerservicechefer til forgæves at efterlyse 
opgørelser over, hvilke resultater UDK’s kontrolenhed har opnået (bilag 1b: spm. 20). Kommunernes 
kontrolindsats er dog også blevet kritiseret i en Deloitte-analyse fra 2012, der viser, at der hvert år 
uretmæssigt blev udbetalt sociale ydelser for et milliardbeløb. Endvidere påviser analysen, at kommunernes 
kontrol har været præget af manglende systematik, manuelle sagsgange og manglende kommunikation 
mellem kommunernes afdelinger. Etableringen af UDK og de værktøjer, UDK har fået tilført, heriblandt øget 
mulighed for samkøring af registre, forventes at forbedre kontrollen med socialt bedrageri (Deloitte, 
2012:28ff). 
Hvis samkøringen af registre og samarbejdet om mellem myndighederne om kontrollen bliver forbedret 
i takt med, at implementeringsprocessen skrider længere frem, kan det give rigtig god mening, at foretage 
kontrollen ét sted med en specialiseret enhed fremfor i 98 kommuner. Det viser erfaringerne fra SKAT ifølge 
UDK’s bestyrelsesmedlem, Thomas Fredenslund: 
”Altså i SKAT kunne 100 mand skaffe 10 mia. kr. ved at bruge sådan nogle systemer. Og det samme vil 
gøre sig gældende ift. Udbetaling Danmark. 20, 30 eller 40 medarbejdere vil sandsynligvis kunne skaffe 
1 mia. eller 2. Det er meget mere effektivt, end at hver kommune gør det selv.” (bilag 10:8). 
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Viser samarbejdet om kontrol sig derimod at føre til svækket kontrol med socialt bedrageri og høje 
transaktionsomkostninger pga. asymmetrisk information mellem samarbejdspartnerne, bør snitfladen 
justeres, så kommunerne får større indsigt, dvs. dataadgang, i de sager, hvor der er mistanke om socialt 
bedrageri. Beslutningstagerne bag UDK bør således forsat følge udfordringerne på kontrolområdet nøje. 
Barrierer for øget effektivitet 
Som de forrige afsnit viser, kan der identificeres flere forhold ved opgavesplittets snitflader, som skaber høje 
transaktionsomkostninger. For at undersøge, hvorvidt disse forhold hæmmer muligheden for, at UDK-
projektet kan indfri de forventede effektiviseringsgevinster på 300 mio. kr. årligt (Finansministeriet, 2010:3), 
er sektionscheferne og borgerservice blevet bedt om at vurdere effektivitetsgevinsterne for deres enhed.  
Samtlige sektionschefer mener, at det er meget sandsynligt, at UDK indfrier forventningerne til 
effektiviseringsgevinsterne og stordriftsfordelene inden for den forventede toårige periode (bilag 2b: spm. 
14). Hos kommunerne er der en større skepsis overfor besparelsespotentialet. Borgerservicecheferne er blevet 
spurgt om, hvorvidt de mener, at opgavesplittet har medført øget effektivitet i kommunens sagsbehandling: 
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Figur 4.7: Hvor enig er du i følgende udsagn? 
 
Kilde: bilag 1b: spm. 18. 
Hele 86,3 pct. af borgerservicecheferne er uenige i, at opgavesplittet har medført øget effektivitet i 
kommunernes sagsbehandling. Nedenstående citat kan forklare, hvorfor borgerservicechefernes svar fordeler 
sig således: 
”Den undersøgelse Deloitte lavede, vil jeg ikke stille tvivl om.  Det er sikkert de svar, de har fået ind, da 
de lavede den. Men den var jo ret gammel, da den så blev brugt. [ ] Der var jo sket en del rationaliseringer 
og effektiviseringer i kommunerne inden da.  [ ] Alt i alt står der på bundlinjen 300 mio. kr., som vi kan 
bruge til, hvad vi har lyst til. Jeg snakker med mange kommuner, og jeg har ikke fundet den kommune, 
der tjener de her penge. Så der må være en kommune, der tjener en hulens masse penge på det. Vi ligger 
måske på 2-2,5 mio. Sorø ligger på det samme. Tag en af de jyske kommuner, de kan sagtens ligge på 10 
mio. Så jeg har ikke fundet den kommune, der tjener på det endnu. Så i min verden passer det ikke.” 
(borgerservicechef, bilag 12:7f). 
Hvis kommunerne samlet set ikke kan spare 300 mio. kr. årligt på opgavesplittet, men derimod må ligge flere 
penge til side i budgettet til borgerservice, er det ikke muligt at opnå de samlede besparelser, som UDK-
projektet skulle indtjene, jf. Deloitte, 2009 og Finansministeriet, 2010. 
 Hos UDK er et af midlerne til at nå de forventede effektiviseringsgevinster et stærkt fokus på kvantitet 
i opgaveløsningen hos UDK. Flere respondenter kritiserer dette fokus, fordi det udmøntes på bekostning af 
kvaliteten (bilag 22:4; bilag 12:8; bilag 16:5; bilag 17:4), men omvendt mener andre respondenter, at det 
øgede fokus på kvantitet er tiltrængt, fordi det skaber øget produktivitet og betyder, at færre sager ligger hen 
i lang tid (bilag 19:5; bilag 24:6). 
Flere respondenter kommer med bud på, hvordan implementeringsprocessen kan forbedres. Fra 
kommunernes side bliver der efterspurgt lovændringer og bedre genanvendelse af data, så borgeren 
eksempelvis ikke skal aflevere samme data to steder (bilag 13:8). 
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”Så meget af dét her, hvis man vil opnå succes, det mener jeg er at lette lovgivningen, gøre det mere 
gennemsigtigt, hvad det er der sker. Og selvfølgelig digitaliserer mest muligt.  Hvorfor skal vi sidde og 
indtaste oplysninger, som det kan være boligselskaberne kunne indberette noget af i forvejen. De sidder 
jo i forvejen med borgerens lejekontrakt. Så er der jo ikke nogen grund til at borgeren skal sidde og fedte 
rundt med den slags.” (teamleder, bilag 15:6). 
Flere kommunale respondenter ønsker desuden mere dialog, vidensdeling og større forståelse for deres 
daglige udfordringer i borgerservice (bilag14:9; bilag 15:4,6,7; bilag 18:7). Kunderådgiverne hos UDK 
oplever derimod, at ledelsen hos UDK er lydhør overfor deres kritik af fx arbejdsgangene, og at der løbende 
bliver foretaget ændringer for at forbedre arbejdsgangene (bilag 24:5). I specialets konklusion og 
perspektivering tages policy-designets betydning for effektiviteten op til diskussion, der leder frem til at 
opstille opmærksomhedspunkter for den videre implementering af opgavesplittet. 
Delkonklusion 
På baggrund af ovenstående analyse viser vores undersøgelse på, at opgavesplittets mange snitfalder samlet 
set fører til, at der er: ”Flere omveje før opgaven kan udføres – kontakt med flere myndigheder/interne 
afdelinger før opgaven kan udføres.” (bilag 1b: kommentar til spm. 16). Citatet illustrer meget rammende, 
hvilken konsekvens opgavesplittets konstruktion har for sagsbehandlingen, nemlig at der er flere 
transaktioner, inden en sag er afsluttet. Dette gælder dog overordnet set ikke for områderne for familieydelser 
og barselsdagpenge, fordi der er et rent snit mellem myndighedernes opgaver. Der er tale om, at denne 
hypoteses uafhængige variable, dvs. opgavesplittets konstruktion (policy-designet), skaber et system med et 
så indviklet regelgrundlag og med så mange indbyggede koordinationsproblemer, at det forringer 
mulighederne for en succesfuld implementeringsproces for aktørerne. Følgende seks forhold fører i særlig 
grad til adfærd (output), der skaber høje transaktionsomkostninger (outcome): 
 Snitfladen på pensionsområdet, og herunder særligt udstedelse af helbredskort og bevilling af 
personligt tillæg samt helbredstillæg 
 Håndteringen af atypiske sager, hvor der opstår tvivl om arbejdsgange og ansvarsfordeling21 
 Borgerservicemedarbejdernes manglende kigge-adgang til fagsystemerne 
 Procedurerne for brug af papirblanketter 
 Reglen om, at kunderådgivere ikke må opgive deres navn og telefonnummer hverken til en borger 
eller til kollegaerne i kommunerne 
 Snitfladerne i forbindelse med sager om kontrol af socialt bedrageri. 
                                                     
21 Se nærmere forklaring i hypotese 3. 
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Frontmedarbejdernes afværgemekanismer tilfører dog arbejdsgangene effektivitet og derfor løses visse 
opgaver effektivt til trods af – og ikke på grund af – de rammer og procedurer, som opgavesplittets lovgivning 
fremsætter. 
De digitale selvbetjeningsløsninger er en identificeret 3. variabel i sammenhængen mellem hypotesens 
variable. Hvis løsningerne ikke er brugervenlige, som det fx er tilfældet med selvbetjeningsløsningen på 
boligstøtteområdet, så skaber det transaktionsomkostninger og trækker mange ressourcer hos begge 
myndigheder. 
 
4.3 - Test af hypotese 2 
På grund af flytningen af kommunale medarbejderressourcer og sagsområder til UDK har kommunerne 
svært ved at leve op til lovgivningens krav om at yde helhedsorienteret vejledning til ATA-borgerne. 
Denne del af analysen undersøger ovenstående hypotese, ved medarbejderressourcer forstås både antallet af 
årsværk tilknyttet borgerservice, og medarbejdernes kompetencer ift. at yde helhedsorienteret vejledning. 
Sammenhængen mellem hypotesens variable undersøges med udgangspunkt i specialets empiriske materiale, 
der også danner grundlag for en undersøge om der er andre variable, der påvirker kommunernes mulighed 
for at opretholde den helhedsorienterede vejledning. 
Helhedsorienteret vejledning – fra lovkrav til kommunal praksis 
Kommunerne har forsat pligt til at yde helhedsorienteret vejledning på de objektive sagsområder. Det fremgår 
af Lov om Udbetaling Danmark: ”Kommunalbestyrelsen skal yde generel vejledning om alle de muligheder, 
der findes for at modtage kontante ydelser og økonomiske tilskud på Udbetaling Danmarks sagsområde.” 
(Retsinformation, L324:§3). Helhedsorienteret vejledning er defineret som vejledningspligt og forpligtigelse 
til at foretage en helhedsvurdering i sociale sager ift. alle de muligheder, der findes for at give hjælp efter den 
sociale lovgivning, som beskrevet i § 5 i retssikkerhedsloven (Retsinformation, LBK 930; UDK, 2011a:3). 
Det fremgår af Lov om Udbetaling Danmark §3 stk. 2 at: ”Kommunen skal i fornødent omfang yde bistand 
til fremmødte borgere, der vurderes ikke at kunne benytte sig af digitale vejledninger og 
selvbetjeningsløsninger om kontante ydelser og økonomiske tilskud inden for Udbetaling Danmarks 
sagsområde”. Bistanden skal ydes ved at: ”1) hjælpe med at udfylde og indgive ansøgninger til Udbetaling 
Danmark, 2) sørge for, at borgeren kan medvirke ved sagsbehandlingen af sin sag hos Udbetaling Danmark, 
og 3) varetage kontakten til Udbetaling Danmark på borgerens vegne.” (Retsinformation, L324:§3). 
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Forud for etableringen af UDK gjorde flere kommunale respondenter opmærksom på, at en centralisering af 
de objektive sagsområder på sigt ville føre til en underminering af den helhedsorienterede vejledning, da det 
ikke vil være muligt at opretholde den nødvendige faglige viden i kommunerne pga. overdragelsen af 
medarbejdere til UDK (CEDI, 2009:13). Figur 4.8 viser imidlertid, at 50,7 pct. af borgerservicecheferne 
mener, at kommunerne i høj grad lever op til den helhedsorienterede vejledningspligt, mens henholdsvis 45,1 
pct. og 4,3 pct. mener, at kravet efterleves i nogen eller mindre grad. 
Figur 4.8: I hvilken grad vurderer du, at kommunen lever op til kravet om at yde helhedsorienteret vejledning 
til ATA-borgere? 
 
Kilde: bilag 1b: spm. 7 (n=71). 
Et øjebliksbillede viser altså, at borgerservicecheferne i overvejende grad mener, at kommunerne lever op til 
forpligtigelsen om helhedsorienteret vejledning. Over 80 pct. af borgerservicecheferne mener samtidig, at 
opgavesplittet har påvirket kommunernes muligheder for at opfylde kravet om et uændret serviceniveau i den 
helhedsorienterede vejledning (bilag 1b: spm. 5). Det interessante er dog, hvordan og hvorfor opgavesplittet 
påvirker kommunernes mulighed for at yde helhedsorienteret vejledning. 
Vores kvalitative undersøgelse gav os mulighed for at grave et spadestik dybere i spørgsmålet om, hvorvidt 
kommunerne lever op til kravet om at levere helhedsorienteret vejledning. Undersøgelsen viser, at flere 
kommunale respondenter, og herunder især frontmedarbejderne, er mere kritiske overfor kommunernes 
opretholdelse af vejledningsforpligtigelsen (bilag 1b, spm. 6; bilag 12:4; bilag 16:7). Der kan således 
identificeres et skel mellem borgerservicechefernes svar i spørgeskemaet og frontmedarbejdernes 
vurderinger af kommunernes helhedsorienterede vejledning. Forskellen skyldes formentlig, at der er 
uoverensstemmelse ift. hvordan begrebet ”helhedsorienteret vejledning” forstås. Ledernes ”nye” syn på 
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begrebet er præget af lovgivningens definition (Retsinformation, L324:§3), fordi lederne er ansvarlige for at 
realisere lovgivningens krav. Frontmedarbejdernes syn på begrebet er i højere grad præget af deres ønske om 
at give borgeren en god service og imødekomme deres behov (bilag 14:8; bilag 15:4; bilag 16:3; bilag 18:3; 
bilag 17:4). Vores undersøgelser viser imidlertid, at 43 pct. af borgerservicecheferne er enige i, at deres 
medarbejderes opfattelse af, hvad god borgerservice er, ikke harmonerer med deres nye funktioner i 
Borgerservice, mens 57 pct. er uenige (bilag 1b: spm. 21). Flere steder er det da også pointeret, at borgernes 
oplevelse af serviceniveauet skal forblive det samme, så de ikke oplever serviceforringelser og faldende 
kvalitet sammenlignet med før opgavesplittet (UDK, 2012a:8; Rigsrevisionen, 2013:26). 
Frontmedarbejderne oplever dog, at opgavesplittets rammer for borgerservice går ud over servicen til 
borgeren fx pga. den manglende kigge-adgang (bilag 14:3). Forklaringen på frontmedarbejdernes kritik af 
serviceniveauet kan være, at medarbejderne skal bruge tid på at vænne sig til det nye set-up, hvor andre tager 
sig af borgerne, og at begrebet ”god borgerservice” er under forandring pga. øget digitalisering. For de digitalt 
parate borgere kan servicen derimod opfattes som forbedret, fordi mange fortrækker at bruge de digitale 
selvbetjeningsløsninger frem for at møde op i et borgerservicecenter. Desuden viser en 
brugertilfredshedsundersøgelse hos UDK, at der på boligstøtteområdet og pensionsområdet er en 
kundetilfredshed på henholdsvis 78 pct. og 81 pct. ift. hvor tilfredse kunderne er med den betjening, som de 
får af UDK’s kunderådgivere22 (bilag 19:5). 
For at afklare, om der er en kausal sammenhæng mellem hypotesens variable og samtidig teste, om andre 
variable påvirker kommunernes helhedsorienterede vejledning, har vi spurgt ind til, hvad der påvirker 
kommunernes vejledningspligt. 
 
 
 
 
 
 
 
                                                     
22 Undersøgelsen er intern, hvorfor vi ikke kan henvise til den udover, hvad vores respondent har fortalt og vist os. 
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Figur 4.9: Hvad har størst betydning for opfyldelse af kravet om at yde helhedsorienteret vejledning? 
(1=lille betydning, 5=stor betydning)23 
  
Kilde: bilag 1b: spm. 8. 
Figuren udfordrer vores hypotese om, at medarbejderressourcer i form af årsværk har en afgørende betydning 
for den helhedsorienterede vejledning, men der er tegn på, at medarbejdernes faglighed spiller en væsentlig 
rolle. Det kan dermed ikke fastslås, at der ikke er en sammenhæng mellem antallet af årsværk og 
kommunernes mulighed for at leve op til kravene om helhedsorienteret vejledning, men resultaterne tyder 
på, at andre parametre har større betydning. Baggrunden for besvarelserne i figur 4.9 analyseres løbende 
gennem dette afsnit. Borgerservicechefernes vurdering af betydningen af samarbejdet med UDK og 
organiseringen af borgerservice/arbejdsgange vil dog ikke blive medtaget i dette analyseafsnit, da disse 
emner blev behandlet i de forrige afsnit (afsnit 4.1 og 4.2). 
Ressourcernes betydning for den helhedsorienterede vejledning 
Jf. Winter og Nielsen er aktørernes interesser styret af de ressourcer, som de har til rådighed (Winter & 
Nielsen, 2008:76). Under konstruktionen af policy-designet beregnede man, hvor mange årsværk der skulle 
være tilbage i kommunerne ud fra det antal sagsbehandlere, der arbejdede med de objektive 
sagsbehandlingsområder i kommunerne i 2009 (Deloitte 2009; Finansministeriet, 2010). 
Beregningsgrundlaget anses dog for at være forældet, idet der i perioden fra 2009 og frem til opgavesplittet 
i oktober 2012 allerede var foretaget mange rationaliseringer og effektiviseringer i kommunernes 
borgerservicecentre (bilag 12:7). Der var derfor færre medarbejdere beskæftiget med de objektive 
sagsområder i 2012 end i 2009 (bilag 1b, spm. 20; bilag 11:6; bilag 12:8), men det blev fastholdt, at 
                                                     
23 Det skal bemærkes, at respondenterne er blevet bedt om at vurdere de forskellige parametre på en skala fra 1-5. De har haft 
mulighed for at skrive 5 ud for  alle parametre. 
1 2 3 4 5 Gnsn.
Antallet af ATA-borgere (n=68) 20,6% 16,2% 33,8% 10,3% 19,1% 2,9        
Antal årsværk tilknyttet 
sagsbehandlingsområderne 
(n=67) 13,4% 16,4% 22,4% 17,9% 29,9% 3,4        
Medarbejdernes faglige 
kompetencer (n=68) 2,9% 5,9% 19,1% 17,6% 54,4% 4,1        
Organisering af 
borgerservice/arbejdsgange 
(n=69) 7,2% 5,8% 20,3% 23,3% 43,5% 3,9        
Samarbejdet med Udbetaling 
Danmark (n=69) 4,3% 10,1% 13,0% 29,0% 43,5% 3,9        
Velfungerende digitale 
selvbetjeningsværktøjer (n=70)
4,3% 5,7% 5,7% 15,7% 68,6% 4,4        
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kommunerne skulle afgive ca. 1.500 årsværk jf. beregningerne fra 2009. Det betyder, at nogle kommuner 
indtil videre ikke kan hente de forventede besparelser, som skulle tilfalde kommunerne. 
”Så teorien er rigtig god. I praktisk gør man lidt det, man også har gjort på rigtig mange andre områder, 
at man dutter kommunerne for en større besparelse, end man egentlig henter hjem på det. Så man kan sige, 
man tager besparelsen hos kommunerne, mens man på centralt hold får opgaven. Så vi har stået lidt med 
nogle huller, der skulle dækkes, fordi vi har manglet nogle ressourcer, vi skulle afgive.” (borgerservicechef, 
bilag 11:3). 
Overstående peger på, at kommunerne mangler medarbejderressourcer til at håndtere vejledningsopgaverne. 
Det gælder især for kommuner, der har gennemført betydelige effektviseringer af deres borgerservice fra 
2009 til 2012 (bilag 12:7). Ud fra vores data kan vi dog ikke fastslå, hvorvidt det er en generel tendens. Man 
skal således også huske på, at de fleste offentlige organisationer, ifølge Niskanen (1971), altid vil ønske sig 
flere ressourcer og generelt forsøge at budgetmaksimere så meget som muligt (Heywood, 2007: 385). Det 
anerkendes af en borgerservicechef: ”Kommunerne plejer jo altid at pive over, at de mangler ressourcer, 
men alt andet lige så synes jeg egentlig, at det går okay. Der er ikke luft til de store udviklingsprojekter, men 
det går.” (borgerservicechef, bilag 11:3). Citatet viser, at der er pres på budgetterne, men at hverdagen godt 
kan hænge sammen til trods for overdragelsen af medarbejdere til UDK. Det kan forklare, hvorfor antallet af 
årsværk ikke vurderes til at have større indvirkning på kommunernes mulighed for yde helhedsorienteret 
vejledning jf. figur 4.9. 
Frontmedarbejdernes faglige ressourcer 
Ifølge figur 4.9 vurderer borgerservicecheferne, at medarbejdernes faglighed har stor betydning 
(gennemsnitlig vurderet til 4,4) for at kommunerne kan leve op til kravet om helhedsorienteret vejledning. 
Ifølge Winter og Nielsen (2008) er implementering af en given politik, betinget af aktørernes ressourcer, 
herunder deres faglighed. For at implementeringen af opgavesplittet kan blive en succes, er det således 
nødvendigt, at kommunerne opretholder faglig viden om de objektive sagsområder. Det viser erfaringerne 
fra etableringen af SKAT: ”Vi får jo det samme problem som med SKAT. I princippet skal vi kunne vejlede 
borgerne fagligt korrekt på hele paletten, uden at vi selv er myndighed.” (borgerservicechef, bilag 12:4). Den 
faglige viden er vigtig for at sikre helheden i vejledningen til borgeren: 
”I virkeligheden er det meget vigtigt, at vores medarbejdere er fuldstændig klare på, hvad det er, de skal 
vejlede i. [ ] At de kender livssituationerne. Når en borger kommer med et problem, så skal det sidde på 
rygraden, hvad deres problem kan have af betydning for de ydelser, de så kan få, så de får vejledning i 
det. Så det er meget medarbejdernes kompetencer.” (borgerservicechef, bilag 11:4). 
Frontmedarbejderne bør med andre ord være i stand til at kunne vejlede hele vejen rundt – også om de ydelser, 
hvor UDK er myndighed. Flere respondenter gør opmærksom på, at denne faglighed er svær at vedligeholde 
i kommunerne, fordi de tilbageværende medarbejdere glemmer deres faglige viden om de objektive 
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sagsområder, hvorfor det skaber tvivl hvorvidt beredskabet til at tage sig af ATA-borgere i kommunerne er 
tilstrækkeligt (bilag 1b, spm. 6; bilag 12:2,4; bilag 17:3). Det fremgår af UDK’s udmøntningspapir om 
helhedsorienteret vejledning, at: ”Den faglige dybde i vejledningen svarer til det, der er beskrevet på 
Borger.dk” (UDK, 2011a:7). Fagligheden i kommunerne skal således ikke være større, end hvad en borger 
selv skal kunne læse sig frem til på Borger.dk. 
De krav, der stilles til de kommunale frontmedarbejdere i borgerservice, betyder, at frontmedarbejderne 
skal være generalister, der kan vejlede bredt om de forskellige ydelser og selvbetjeningsløsninger.  
Paradoksalt nok medfører det, at frontmedarbejderne i kommunerne skal aflære kompetencer for at kunne 
tilpasse deres faglighed til funktionen som vejledere. ”De skal sådan set aflæres. De ved jo lige præcis, 
hvordan det skal beregnes, men det skal man ikke mere.” (borgerservicechef, bilag 12:6). De kommunale 
ledere har således en opgave i at få frontmedarbejderne til at aflære noget af den viden og det serviceniveau, 
som var før opgavesplittet, fordi den sagsspecifikke vejledning og sagsbehandling om ydelser på de objektive 
sagsområder ikke længere er kommunernes ansvar. Ifølge principal-agent teorien kan dette være en svær 
opgave, fordi frontmedarbejderne i deres arbejde har en forholdsvis stor autonomi, og der er således 
informationsasymmetri mellem lederne og frontmedarbejderne, jf. kapitel 2:19. De kommunale 
sagsbehandleres arbejde bliver ikke kontrolleret i samme grad som i UDK, hvor der føres nøje tilsyn med 
kunderådgivernes præstationer (bilag 19:5). Hvis frontmedarbejderne forsat benytter deres store faglige viden 
og ikke henviser borgere med sagsspecifikke spørgsmål til UDK, ændres borgernes adfærd ikke efter policy-
designets hensigt, hvilket hæmmer implementeringsprocessen. Det skyldes ifølge Lipsky, at 
frontmedarbejdernes evner og vilje, herunder deres viden, interesser og holdninger, smitter af på deres adfærd 
ift. borgerne (Lipsky, 2010:14ff). Medarbejdere skal derfor vænne sig til deres nye rolle, og at god vejledning 
godt kan være at sende borgeren videre til UDK eller kontakte UDK via Kviklinjen (bilag 11:6; bilag 15:3). 
Dette harmonerer dog ikke altid med medarbejderens faglige stolthed: 
”Men jeg ved godt, det er et spørgsmål om vane, og at man skal lære, at man ikke kan hjælpe borgerne 
så meget mere, som du har kunnet. Men når man har siddet og gjort det så mange år, så er det altså svært 
at lave om på.” (sagsbehandler, bilag 18:3). 
Kviklinjen skal som nævnt bidrage til, at kommunale medarbejdere hurtigt kan få fat i UDK, hvis der er brug 
for aktuel faglig viden (UDK, 2012a:11). Kviklinjen skal således støtte kommunerne i den helhedsorienterede 
vejledning, så kvaliteten opretholdes. I vores spørgeskemaer har vi bedt respondenterne om at vurdere brugen 
af Kviklinjen. 
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Figur 4.10: Letter Kviklinjen samarbejdet med UDK/Letter Kviklinjen samarbejdet med 
kommunerne? 
 
Kilde: bilag 1b, spm. 11; bilag 2b, spm. 8. 
Respondenterne fra begge myndigheder anser Kviklinjen for at være et brugbart værktøj i samarbejdet om 
den helhedsorienterede vejledning (bilag 16:5; bilag 17:3). En frontmedarbejder udtaler om Kviklinjen at: 
”Den er meget enkel og meget nem, og det er et godt redskab for os.” (sagsbehandler, bilag 16:4). Kviklinjen 
anvendes dog i mindre grad, end det på forhånd var forventet (bilag 1b, spm. 13; bilag 2b, spm. 9; bilag 9:3). 
Behovet for Kviklinjen mindskes sandsynligvis af, at de kommunale medarbejdere stadig har en forholdsvis 
stor faglig viden om de objektive sagsområder.  Respondenter fra UDK svarer således, at de ofte kun får 
spørgsmål fra kommunerne i forbindelse med, at disse skal have oplyst en given borgers ydelse eller tilsendt 
en blanket (bilag 23:4; bilag 24:10). I takt med at frontmedarbejderne i kommunen aflæres/glemmer deres 
fagspecifikke viden om de objektive sagsområder, må det dog forventes, at Kviklinjen i højere grad vil blive 
brugt. En borgerservicechef vurderer, at Kviklinjen er et godt redskab, men: 
”[ ] det er også fordi, vi stadig har nogle personer, der er fagligt klædt på til at komme langt og ved, hvad 
de skal spørge om. Hvis vi nu tager en ny ind, der ikke har den erfaring og skal snakke med borgerne, så 
ringer de til Kviklinjen og får svar på det. Så stiller borgerne jo det næste spørgsmål, så ringer de igen. 
Det får man ikke meget selvtillid af, og borgeren vil være i tvivl om, hvad de har fået at 
vide.”(borgerservicechef, bilag 12:4). 
Over 1/3 af de borgerservicechefer, der har kommenteret på, hvorvidt Kviklinjen letter samarbejdet om den 
helhedsorienterede vejledning, nævner, at der er stor forskel på UDK-medarbejdernes faglige niveau, når de 
kommunale sagsbehandlere søger hjælp gennem Kviklinjen (bilag 1b, spm. 12). Det skyldes bl.a., at nye 
uerfarne kunderådgivere også tager telefonen på Kviklinjen. Problemet forventes på sigt at blive løst, fordi 
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medarbejdernes faglige viden løbende udbygges gennem vidensdeling og hjælp fra erfarne medarbejdere i 
UDK (bilag 20:4; bilag 21:4; bilag 24:3). 
Policy-designets betydning for den helhedsorienterede vejledning 
Lipskys vurdering af betydningen af frontmedarbejdernes interesser kritiseres for at undervurdere centerets 
(policy-makernes) muligheder for at påvirke periferien (frontmedarbejderne) jf. kapitel 2:21. Helt i tråd med 
Mazmanian & Sabatiers anbefalinger til en effektiv implementering er der nemlig i policy-designet indlejret 
styringsmekanismer, der skal modvirke at frontmedarbejderne sagsbehandler og giver sagsspecifik 
vejledning. Som påvist i analysen om hypotese 1 skaber reglen om kigge-adgang incitament til, at 
frontmedarbejderne ikke vejleder borgerne mere grundigt end nødvendigt set ud fra et ressourceperspektiv 
og ud fra opgavesplittets krav til den helhedsorienterede vejledning.  Det tyder da også på, at 
styringsværktøjet virker efter hensigten. En frontmedarbejder udtaler: 
”Man støder ligesom panden mod en mur, fordi det ikke er alt, vi kan hjælpe dem med, og så er man nødt 
til at bede dem om at ringe til UDK, fordi vi ikke kan det mere. Det er nok fordi, vi har lavet så meget før, 
så man selv føler man er lidt utilfreds over, at man ikke har kunnet gøre noget mere for dem her, når de 
kommer personligt. De kan jo ikke komme derop [:UDK] personligt. Der skal de jo bare hænge i røret.” 
(sagsbehandler, bilag 18:3). 
Reglen påvirker således også borgernes adfærd, fordi den fremmer, at borgerne i stedet tager kontakt til UDK. 
Den ”forringede service”, som de kommunale frontmedarbejdere oplever, er således helt efter policy-
designets hensigt, idet flere borgere skal benytte de digitale løsninger på Borger.dk, og her virker policy-
designets styringsmekanismer. Men som tidligere påpeget skaber reglen høje transaktionsomkostninger og 
virker som en hæmsko for at give borgerne en god service efter de kommunale medarbejderes opfattelse. 1/3 
af borgerservicecheferne nævner den manglende kigge-adgang som et eksempel på, hvordan opgavesplittet 
har påvirket muligheden for at give helhedsorienteret vejledning (bilag 1b: spm. 6). Frontmedarbejderne føler 
altså, at deres service over for borgerne er utilstrækkelig, ikke pga. deres manglende faglighed, men fordi 
opgavesplittet sætter begrænsninger for deres muligheder for at levere den service, som de er vant til at kunne 
levere, og som mange borgere forventer af sagsbehandlerne (bilag 1b, spm. 6; bilag 12:4). Borgernes 
forventninger uddybes på s. 74 om målgruppens adfærd. 
Mister det offentlige helhedsbilledet af borgeren? 
Som nævnt skal aflæringen af frontmedarbejderne skabe effektivitet, så frontmedarbejderne bruger færre 
ressourcer på henvendelser vedrørende de objektive sagsområder. Det er samtidig vigtigt, at vejledningen er 
helhedsorienteret og tager udgangspunkt i borgerens livssituation (bilag 17:4). Flere respondenter fremfører 
dog en hypotese om, at kommunerne over tid vil miste faglig indsigt og fokus på de ydelser, som UDK 
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håndterer.  Derfor risikerer helhedsbilledet af borgeren på sigt at forsvinde (bilag 1b: spm. 6; bilag 12:5; bilag 
13:3; bilag 15:5; bilag 17:3; bilag 22:7). 
”Der kan jeg se et problem, er når vi kommer et par år længere frem. Nogle af mine medarbejdere, der 
arbejdede mest med pensionister, mens vi havde opgaven her, de kan være væk i løbet af et par år. Så 
kommer der nogle nye, der har en erfaring, der kan være lig nul. Det kommer til at være meget vanskeligt 
for kommunerne at holde den faglige viden på et niveau, hvor det giver mening. Vi kan ende op i, at 
borgerne får en møgservice. Fordi man har spredt det, og samtidig fastholder, at man skulle kunne 
vejledes og guides om regler i kommunerne. Det kan blive vanskeligt.” (borgerservicechef, bilag 12:4). 
Borgerne kan ikke forvente at få helhedsorienteret vejledning af UDK, fordi UDK ikke er forpligtiget til at 
yde helhedsorienteret vejledning (UDK, 2011a:6), hvilket kan resultere i en dårligere borgerservice, fordi 
UDK ikke har samme fokus på livssituationer og helhedsorienteret sagsbehandling (borgerservicechef, bilag 
11:4). Dette billede bliver bekræftet af respondenter fra UDK, som tilkendegiver, at de ikke har samme føling 
med borgernes velbefindende (bilag 21:3). Helhedsbilledet bliver endvidere udfordret af UDK’s organisering 
i sagsområder, hvor medarbejdere er specialister i et fagområde, og hvor en medarbejder i pension fx ikke 
kan se, om en borger har en boligstøttesag kørende (bilag 24:5). Ved skift i livssituationer, som fx skilsmisse, 
kan det betyde, at borgeren ikke bliver orienteret samlet om de ydelser, som går på tværs af UDK’s 
organisering. Dermed går den helhedsorienterede sagsbehandling tabt. 
”Borgerne kommer til at tale med mange forskellige rådgivere i et sagsforløb, og det kan komplicere 
sagerne. Vi kan ringe til en borger og bede om de samme oplysninger, fx når én flytter ind på adressen. 
Så ringer pension, boligstøtte og nogle gange også familieydelse og beder om oplysninger. Det er 
forvirrende for borgeren, når de ringer til UDK.” (sektionschef, bilag 2b, spm. 16). 
UDK har desuden mange nyansatte, der naturligvis ikke har lovgivningen og viden om alle områderne inde 
under huden (bilag 19:3; bilag 21:4; bilag 22:4; bilag 23:7). Der kan således over tid opstå en situation, hvor 
det er svært at se, hvem der skal opretholde det helhedsorienterede billede af borgerne, hvis de kommunale 
respondenters forudsigelser holder stik. Styrkelsen af den helhedsorienterede vejledning bør derfor være et 
fokusområde i den fremtidige implementeringen af UDK. 
Målgruppens adfærd 
Vores undersøgelse viser, at frontmedarbejderne i høj grad er påvirket af borgernes adfærd (bilag 16:7; bilag 
18:3; 21:3). Det gælder både borgernes forventninger til frontmedarbejdernes præstationer og borgernes 
digitale modenhed. Det stemmer overens med Winter og Nielsens (2008) teori om, at målgruppen har stor 
betydning for, om implementeringen af en given politik bliver succesfuld.  
Målgruppens adfærd afhænger af de ressourcer, som målgruppen har til rådighed jf. kapitel 2:21.  I det 
følgende fokuseres der på borgernes ressourcer i form af deres digitale kompetencer, fordi disse påvirker 
myndighedernes ressourceforbrug. 
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Som påpeget i kapitel 2 er ATA-borgerne den målgruppe, som undersøgelsen fokuserer på, fordi 
kommunerne jf. opgavesplittets konstruktion som hovedregel kun er i kontakt med ATA-borgerne. Man skal 
have in mente, at opgaven med at håndtere disse borgere vurderes at være mere transaktionstung end 
håndteringen af de øvrige borgerrettede opgaver (Finansministeriet 2010:7).  I udgangspunktet burde der 
opstå en forventning om, at der kommer færre personlige henvendelser i borgerservice, når sagsbehandlingen 
af de objektive sagsområder varetages af UDK, og når ansøgninger mv. kan foretages digitalt på Borger.dk. 
Respondenterne giver ikke et entydigt svar på, hvorvidt der er kommet flere eller færre ATA-henvendelser i 
de kommunale borgerservicecentre. Nogle kommunale respondenter fremhæver, at deres ressourcer presses 
af flere ATA-borgere end forventet (bilag 1b: kommentar til spm. 6; bilag 12:4), mens andre respondenter 
nævner, at der er kommet færre ATA-henvendelser (bilag 11:3). Figur 4.9 viser samtidigt, at det ikke er 
antallet af ATA-borgere, der rangeres som den mest afgørende faktor for, om kommunerne kan opfylde 
kravet om at yde helhedsorienterede vejledning (bilag 1b: spm. 8, 20). Respondenterne peger i stedet på, at 
det er væsentligt, hvilke borgere der møder op. 
”Jeg tror, man glemmer at tænke på, at borgerservice i kommunerne risikere at ende som en 
skraldeservice funktion [ ]. Så dem, der kommer hernede, det er dem, der ikke kan af en eller årsag, fordi 
de er senile, analfabeter eller ikke kan finde ud af computeren. Så det er ligesom de der restgrupper, der 
kommer hernede. Og der tager ekspeditionen længere tid, fordi det ikke bare er at sige, at du kan sætte 
dig over på en borger-pc, fordi det kan de ikke finde ud af. De kan ikke finde ud af computeren eller læse 
den tekst, man som offentlige myndigheder præsentere for dem. Vi får antalsmæssigt færre borger, men 
de tager tilsvarende længere tid.” (borgerservicechef, bilag 11:3). 
Det er dog både borgerens ressourcer og de rammer, som opgavesplittet sætter for arbejdsgangene vedrørende 
betjening af ATA-borgere, som skaber ressourcekrævende ekspeditioner af ATA-borgere: 
”Ekspeditionstiden i borgerservice i kommunerne er pga. digitalisering meget længere end tidligere. 
Samtidig har kommunerne afleveret ressourcer / er skåret i ressourcer, der ikke svarer til den lettelse, de 
lette ekspeditioner giver.” (bilag 1b, spm. 24). Førhen kunne sagsbehandlerne selv taste oplysningerne ind i 
systemet og dermed give dem en konkret beregning, men nu består opgaven bl.a. i at vejlede borgerne i, 
hvordan de søger digitalt, og hvor de finder de relevante oplysninger (bilag 16:2). Som eksempel peger en 
borgerservicechef på, at boligstøtteekspeditioner kan tage 20-45 min. (bilag 1b: spm. 11). De lange 
ekspeditioner resulterer i, at der bruges for lang tid på borgeren ift. hvad der er ressourcer til (bilag 11:4), og 
det skaber et betydeligt pres på frontmedarbejderne. Det stemmer overens med resultaterne fra figur 4.9, hvor 
velfungerende digitale selvbetjeningsløsninger vurderes at have størst betydning for den helhedsorienterede 
vejledning. Resultatet understøttes af en kommunal respondent: 
”Det, jeg tror, er udfordringen hos os, det er, at man har glemt at gå ind og kigge på brugervenligheden 
på vores selvbetjeningsløsninger [ ]. Fordi en ting er at få kigget på det og få lettet lovgivningen, [ ] men 
den anden del er jo, at kigger man ikke på den brugervenlighed, så vil der være en stor del af vores 
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befolkning, som ikke forstår, hvad der står, og som er tabt i det øjeblik, de skal uploade bilag. Og ja, det 
er langsommeligt, og det i sig selv bare at få logget på med NemID, og det at kigge på et flow på 15 sider 
eller sådan noget, det er ved at tage livet af dem, der kommer herop.” (teamleder, bilag 15:4). 
De ATA-borgere, som kræver mange ressourcer, er typisk ældre, som har svært ved at benytte sig af de 
digitale selvbetjeningsløsninger, fordi de ikke har de IT-kompetencer, som den øgede digitalisering kræver, 
og derfor finder det problematisk at kommunikere digitalt med det offentlige. Endvidere føler de sig mere 
sikre ved at henvende sig personligt (bilag 12:4; bilag 19:10; bilag 13:3; bilag 24:2). Unge kan ligeledes have 
svært ved de digitale løsninger, fordi de ikke forstår de udtryk, der bruges fra det offentliges side (bilag 14:9; 
bilag 17:3; bilag 19:10). Desuden er der borgere, som henvender sig i Borgerservice, fordi de ikke har 
kendskab til de digitale selvbetjeningsløsninger på borger.dk eller er uvidende om, at det nu er UDK, der er 
myndighed på de objektive sagsområder. En frontmedarbejder forklarer: 
”Nu er de her bølger jo rullet ud fra Digitaliseringsstyrelsen med de her obligatoriske 
selvbetjeningsløsninger, men det har folk jo ikke opdaget endnu. Så vi er blevet skåret, fordi det er digitalt, 
men det har borgerne ikke opdaget, og gør det ikke selv digitalt endnu. Så på den måde kan vi sige, vi er 
underbemandede.” (sagsbehandler, bilag 17:4). 
Det rejser spørgsmålet om, hvorvidt borgerne mangler information om opgavesplittet. Øget information til 
målgruppen kan forventes at fremme en ønsket adfærdsændring hos de digitalt parate borgere. 
Vores undersøgelse viser, at der pågår et stort og ressourcekrævende arbejde i kommunerne med at ændre 
borgernes adfærd således, så de i højere grad henvender sig direkte til UDK eller benytter de digitale 
selvbetjeningsløsninger, så ressourcerne kan rettes mod vejledning til de ATA-borgere, der reelt har brug for 
det (bilag 1b: spm. 6, 20; bilag 16:5). Borgernes adfærd er dermed en tredje variabel i forhold til vores 
hypotese om, at kommunerne har svært ved at leve op til kravet om at levere helhedsorienteret vejledning 
pga. færre medarbejderressourcer. Disse ressourcer er i høj grad afhængige af målgruppens adfærd, hvorfor 
implementeringen af opgavesplittet er et resultat af en joint production (Winter & Nielsen, 2008:169ff). 
Betydningen af målgruppens adfærd for implementeringen lægger op til en diskussion af, hvorvidt man 
i designet af opgavesplittet har overvurderet borgernes digitale modenhed. Ifølge Digitaliseringsstyrelsen er 
der sket en stigning i brugen af digitale løsninger, når borgerne kontakter det offentlige24. Endvidere viser en 
rapport fra EU-Kommissionen, at Danmark er det land i EU, hvor flest borgere kommunikerer digitalt med 
det offentlige. Ifølge rapporten kommunikerer 64 pct. af danskerne digitalt med det offentlige, mens 
gennemsnittet i EU ligger på 46 pct.25 Med opgavesplittets implementering er der lagt op til, at langt flere 
borgere skal kommunikere digitalt med det offentlige. Målsætningen er, at op mod 80 pct. af al 
                                                     
24 Digitaliseringsstyrelsen (2013a): Borgernes brug af offentlige digitale løsninger stiger. (lok. 5.5.2013) 
25 Digitaliseringsstyrelsen (2013b): Danmark slår europæisk rekord i digital kommunikation med det offentlige (internetkilde). 
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kommunikation mellem borgere og myndigheder foregår digitalt i 2015 (Regeringen et al., 2011:14). Flere 
borgerservicechefer beskriver således, at en positiv konsekvens af opgavesplittet er, at flere borgere ”tvinges” 
til at bruge de digitale løsninger, hvilket på sigt forventes at lette presset på borgerservicecentrene (bilag 1b, 
spm. 19). Der er imidlertid stadig 390.000 borgere der er uden computer eller lign. Disse borgere bliver af 
det offentliges digitale målsætninger26. 
Delkonklusion 
Analysen af hypotese 2 viser, at der ikke er en klar sammenhæng mellem overførsel af årsværk til UDK og 
opretholdelsen af den helhedsorienterede vejledning. Medarbejderressourcer i form af medarbejderens 
faglighed spiller derimod en større rolle. Vi kan påvise, at der er en sammenhæng mellem 
medarbejderressourcer og kommunernes mulighed for at leve op til lovgivningens krav om at give 
helhedsorienteret vejledning til ATA-borgere, men sammenhængen kan ikke betragtes som værende udtalt. 
Det skyldes, at vores undersøgelser viser, at 3. variable – identificeret som målgruppens adfærd og de digitale 
selvbetjeningsløsninger – har større betydning. Længere ekspeditionstider og digitale løsninger, der mangler 
brugervenlighed, lægger pres på kommunens ressourcer pga. ATA-borgernes manglende digitale 
kompetencer. 
Borgerservicecheferne mener, at den helhedsorienterede vejledning forsat bliver opretholdt. Det 
hænger sammen med, at mange tilbageværende frontmedarbejdere forsat er i besiddelse af en stor faglighed, 
der kan give kompetent helhedsorienteret vejledning med udgangspunkt i en given borgers livssituation. Vi 
kan dog konstatere, at frontmedarbejderne i kommunerne oplever et fald i deres serviceniveau pga. de 
begrænsninger, som lovgivningen opstiller for dem. Ligeledes kan vi udlede, at det helhedsorienterede billede 
af borgeren på sigt kan forsvinde, fordi det bliver svært at vedligeholde de kompetencer, der forsat er i 
kommunerne, og fordi UDK ikke er forpligtiget til at yde helhedsorienteret vejledning. 
 
4.4 - Test af Hypotese 3 
Opgavesplittets snitflader mellem UDK og kommunerne resulterer i, at borgerne - under behandlingen af 
deres sager - ofte sendes frem og tilbage mellem de to myndigheder. 
Formålet med at implementere ny borgerrettet politik er ofte at gøre målgruppens hverdag lettere, men en 
politik kan også have utilsigtede konsekvenser over for målgruppen. I denne del af analysen vil vi undersøge, 
om opgavesplittets konstruktion har en utilsigtet konsekvens over for borgerne ud fra vores formodning om, 
                                                     
26 Politiken (2013): 71-årige Karen føler sig uden for: ”Det er som om det er et tabu, at man ikke har computer” (internetkilde). 
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at borgerne pga. opgavesplittets konstruktion sendes frem og tilbage mellem de to myndigheder i 
behandlingen af deres sager. Endvidere vil det blive analyseret, om der kan være andre årsagsforklaringer på 
dette. 
Når vi i dette speciale taler om, at borgerne bliver kastebold, mener vi, at borgerne ukorrekt bliver 
henvist fra den ene myndighed til den anden, fordi medarbejdere og borgere ikke kan finde ud af, hvor 
opgaverne er placeret. 
Borgere ender som kastebold 
Stort set samtlige af vores kvalitative respondenter har forklaret, at de oplever, at borgerne bliver kastet frem 
og tilbage mellem de to myndigheder. Desuden vedrører mange kommentarer i spørgeskemaerne denne 
problematik (bilag 1b: spm. 6, 20; bilag 2b, spm. 7, bilag 11:2; bilag 12:2; bilag 15:4; bilag 16:1; bilag 17:5; 
bilag 21:2; bilag 22:2; bilag 24:1):”Så kan kommunen sige, at de skal henvende sig til UDK, og så siger vi, 
at de skal gå tilbage til kommunen. Og så er det, de bliver sure.” (kunderådgiver, bilag 24:2). Respondenter 
fra begge myndigheder oplever, at borgerne er blevet henvist ukorrekt, og fejlen ligger derfor ikke kun ét 
sted: ”[ ] UDK ”kaster” borgeren til kommunen alt for ofte, og ofte ukorrekt.” (borgerservicechef, bilag 1b, 
spm. 24), mens en sektionschef sender ”aben” den anden vej og fortæller, at: ”[ ] kommunerne er for dårlige 
til at tage ansvar. Synes alt for mange pensionister bliver henvist til UDK, selvom det er kommunen, der skal 
behandle sagen” (bilag 2b, spm. 20). Der er derfor en klar tendens til, at borgerne bliver kastet frem og 
tilbage. Selv om de sektionschefer, vi har interviewet, bekræfter denne tendens (bilag 21:2), er det kun 1/3 
af sektionscheferne, der i spørgeskemaundersøgelsen erklærer sig enige i, at borgerne kastets frem og tilbage 
(bilag 2b, spm. 14). 
Kritikken af, at borgere ender som kastebold mellem myndighederne, er dog ikke ny. Allerede i 
Deloittes rapport (2009) blev der gjort opmærksom, at der: ”For borgere, der ikke er i stand til at 
kommunikere via telefon eller skriftlig kommunikation, kunne der være risiko for, at de bliver ’tabt mellem 2 
stole’.” (Deloitte, 2009:12). Dette blev gentaget i evalueringen af KL og UDK’s pilotprojekt forud for 
etableringen af UDK, hvor opgavekonstruktionen blev kritiseret, idet der kan opstå uenighed om, hvem der 
skal vejlede og hvornår, samt hvilke ATA-borgere man i Borgerservice kan henvise til UDK (KL, 2012:5f). 
Derfor har vi forsøgt at finde frem til omfanget af denne tendens: 
”Det er altid oppe på de her dialogmøder. [ ] Det her med at ”vi har prøvet at ringe og vi har fået at vide, 
at det vil I ikke gøre noget ved, og borgerne de kommer jo over fra jer” osv. Men der er ikke nogen, der 
har antallet på det. Det er der ikke. Men det er selvfølgelig det, som der altid bliver talt om.” (teamleder, 
bilag 14:6). 
En borgerservicechef mener, at det kan være enkeltsager, der bliver blæst op (bilag 11:6). Vi kan altså ikke 
sige noget om omfanget af tendensen, men den bliver dog bekræftet fra flere sider, også uafhængigt af vores 
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kilder. ÆldreSagen får flere gange om ugen henvendelser fra medlemmer, der er frustrerede over, at de bliver 
kastet frem og tilbage, og det tyder på, at det oftest er ældre borgere, der ender som kastebold mellem 
myndighederne27. 
Borgerservicecheferne bekræfter billedet af, at borgerne ofte bliver kastebold mellem myndighederne, mens 
sektionscheferne ikke helt har denne opfattelse: 
Figur 4.11: Hvor enig er du i følgende udsagn? 
 
Kilde: bilag 1b, spm. 18 (n=67); bilag 2b, spm. 14 (n=44). 
Af figur 4.11 ser vi, at 72,2 pct. af borgerservicecheferne erklære sig meget enige eller enige i, at der er høj 
risiko for, at borgerne falder mellem to stole i sager, hvor der er mange snitfalder mellem UDK og 
kommunerne. For sektionschefernes vedkommende er det dog kun 38.6 pct., der har denne bekymring (bilag 
2b, spm. 14). Der er således markant færre sektionschefer, der ser en risiko for, at borgerne havner mellem 
to stole. Svarforskellen mellem respondentgrupperne kan skyldes, at sammensætningen af respondenter 
udgøres af både front og back sektionschefer, samt at risikoen for at falde mellem to stole må vurderes at 
være højere for borgere med meget specielle sager, som et fåtal af sektionscheferne i front oplever, men som 
oftere kan opleves i back og i Borgerservice. Der er således en inkonsistens mellem vores kvalitative og 
kvantitative data. 
Respondenter fra begge myndigheder påpeger, at de er opmærksomme på problematikken (bilag 18:5; bilag 
19:10; bilag 20:6; bilag 21:2), og tager derfor hånd om borgeren, når de oplever, at borgeren bliver kastet 
                                                     
27 Avisen.dk: Total koks i nyt system – Ældre løber zigzag (lok. 26.7.2013) 
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frem og tilbage (bilag 14:7; bilag 16:1). Det er besynderligt, at så mange kilder uafhængigt af hinanden 
fortæller, at borgerne bliver kastebold. Derfor er det interessant at analysere, hvorfor denne stærkt 
utilfredsstillende situation opstår. 
Usikkerhed om opgavesplittet skaber kasteboldsforløb 
Policy-designet har som bekendt stor betydning, da uklare mål eller midler kan have konsekvenser for 
implementeringsresultaterne (Winter & Nielsen, 2008). Det fremgår af analysen om hypotese 1, at selv om 
opgavesnittets snitflader er nøje udmøntet og beskrevet i instrukser til frontmedarbejderne, opstår der 
usikkerhed om ansvarsfordelingen blandt frontmedarbejderne. Det er især pensionsområdet, der skaber 
forvirring, mens områder med et klart snit fungerer langt bedre (bilag 11:3; bilag 15:4; bilag 22:2). 
Frontmedarbejdernes usikkerhed om opgavesplittet påkalder et større ledelsesfokus på at få opgavesplittets 
konstruktion formidlet bedre ud til frontmedarbejderne, så usikkerheden minimeres. 
 Frontmedarbejdernes usikkerhed om opgavesplittet kan også skyldes, at der er et asymmetrisk 
informationsforhold mellem ledere og frontmedarbejdere. Ledere kan have svært ved at få indblik i, hvor og 
hvornår der opstår usikkerhed om opgavesplittets snitflader hos frontmedarbejderne, fordi de udfører deres 
arbejde i direkte samspil med borgerne, jf. kapitel 2. Derved bliver lederne ikke opmærksomme på 
frontmedarbejdernes usikkerhed. Et andet aspekt, der har indflydelse på frontmedarbejdernes usikkerhed, er, 
at målgruppeadfærden kan være uforudsigelig og vanskelig at indfange i et policy-design, hvilket påvirker 
implementeringssuccesen (Winter & Nielsen, 2008:165ff): 
”Jeg tror umiddelbart, at ATP gjorde, hvad de kunne for at forklare opgavesplittet så godt og klart som 
muligt. Men det har måske vist sig hen af vejen, at det måske ikke er helt så nemt at få det forklaret meget 
klart og tydeligt. Fordi vi har nogle borgere, der har brug for noget specielt og andre ydelser. Så jeg tror 
stadig, det er lidt svært. Og så tror jeg også, kommunerne kan have det svært med at finde ud af 
opgavesplittet ift. UDK.” (sektionschef, bilag 21:2). 
Et af problemerne ved snitfladerne, og herunder retningslinjerne for udveksling af oplysninger, er, at de er 
baseret på en kasseinddeling af sagstyper. I de tilfælde, hvor sagerne er sjældne og ikke passer ind i en kasse, 
stiger transaktionsomkostningerne betragteligt, bl.a. fordi de digitale løsninger og fagsystemer ikke er gearet 
til at håndtere komplekse og atypiske sager: 
”Og når de så har ansøgt, så sender vi nogle breve til dem, som KMD har lavet i systemet. Der står nogle 
gange noget volapyk, hvis de får tilskud til deres boligstøtte også, så passer brevene ikke. Så må vi lige 
redigere selv.” (kunderådgiver, bilag 24:10). 
I det store hele fremstår samarbejdet om de objektive sagsområder velfungerende i de sager, som der er 
mange af. Men der opstår ofte en usikkerhed i sagsbehandlingen af sjældne og mere komplekse sager (bilag 
9:16). Det skyldes bl.a., at der ikke er udarbejdet præcise instrukser for disse atypiske sager, hvorved 
kunderådgiverne bliver usikre på, hvordan disse sager skal håndteres. 
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”Jeg synes umiddelbart, de ser klare ud i det, der er skrevet. Men når du har borgeren stående, som er et 
menneske, der har nogle behov, så kan det være svært at se, hvordan det kan være. Og derfor tror jeg, der 
bliver tolket lidt forskelligt på det. Og det kan der også. Jeg tror, man skal bruge noget sund fornuft i 
nogle af tilfældene, og der gør vi det forskelligt. Så alt efter hvordan vores model af verden er, så gør jeg 
det på en måde og nogle andre på en anden måde. Det er der også plads til. Så klare ja, men de kan 
tolkes.” (sektionschef, bilag 21:5). 
Forskellige tolkninger af snitflader og instrukser vurderes til at være en af årsagsforklaringerne bag, at 
borgeren sendes frem og tilbage mellem myndighederne. De forskellige tolkninger resulterer også i 
forskellige afgørelse. Flere respondenter forklarer, at især sager om pension i udlandet, samlivsreglerne og 
kontrol med socialt bedrageri har været genstand for forskellige afgørelser. Det drejer sig endvidere ofte om 
sager, hvor kommunerne har truffet afgørelse inden overdragelsen til UDK, og hvor UDK efterfølgende har 
omstødt denne (bilag 1b, spm. 17; bilag 2b, spm. 13, bilag 21:6). I forhold til, hvor mange sager UDK og 
kommunerne behandler, kan det dog ikke fastslås, at der er en generel tendens til, at myndighedernes 
afgørelser strider mod hinanden. 
De modstridende afgørelser fører endvidere til klager, hvor opgavesplittets kompleksitet gør det svært 
at placere myndighedsansvaret28. Dette problem har flere borgerservicechefer (bilag 1b, spm. 20) fremhævet: 
”Vi har nogle klagesager, hvor borgere bliver fanget mellem kommunen og UDK, som ender hos 
borgmesteren som borgmesterklager, hvor vi, set fra min stol, ikke har kompetencen til at forholde os til 
klagen mere, fordi vi ikke har fagområdet. Og hvor UDK ikke er gearet til at tage sig af sådan nogle 
sager. Sager, hvor UDK har sagt til borgeren, at I må gå tilbage til kommunen, men det kan vi ikke, for 
vi har ikke myndigheden på området.” (borgerservicechef, bilag 11:2). 
Borgerne er usikre på opgavesplittet 
Borgerservicecentrene blev etableret for at skabe én indgang til det offentlige for alle borgere 
(Retsinformation, L 544), men denne vision er ved at smuldre (bilag 12:1; bilag 13:6). En borger skal således 
i dag typisk i dialog med flere myndigheder. Etableringen af SKAT skabte en længere kæde af myndigheder, 
og med oprettelsen af UDK er der føjet endnu et led til kæden. Denne opdeling af den offentlige sektor skaber 
uklarhed for borgerne ift., hvem der har myndighedsansvaret, og hvor de skal henvende sig: 
”De vil jo skulle henvende sig flere steder. Hvis en sag bare kører, så er der jo ikke noget. Det er jo alle 
dem, hvor der er ændringer, hvor man skal i dialog. På de sager er det blevet mere komplekst, fordi de 
skal flere steder hen. Det er jo kommunen, der bevilliger en førtidspension og skal i borgerservice, hvis 
de skal have nogle tillæg og til UDK, hvis det er selve pensionen og et andet sted i UDK, hvis det er 
boligstøtten.” (teamleder, bilag 13:7). 
Som tidligere påvist i afsnittet om hypotese 2 vedrørende målgruppens adfærd, kan borgerne have problemer 
med at forstå den nye opdeling af sagsområder mellem kommunerne og UDK. Flere af vores respondenter, 
kommunale såvel som UDK’ere, oplever, at borgerne er forvirrede over opgavesplittet og har problemer med 
                                                     
28 Avisen.dk (2013): Total koks i nyt system – Ældre løber zigzag (internetkilde). 
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at finde ud af, hvor de skal henvende sig (bilag 12:5; bilag 17:3; bilag 19:9; bilag 24:1; bilag 20:1,3). ”[ ] jeg 
tror, hvis I spørger borgerne, så kan de ikke se, det er klart. Vi kan jo se med førtidspension. Hvordan er det 
lige, det ligger, og hvordan kører det gennem systemet? Ikke ligefrem den lige vej.” (borgerservicechef, bilag 
12:5). Citaterne viser, som tidligere påvist pensionsområdets kompleksitet. Det er en kritisk problemstilling 
for implementeringens succes, fordi netop de ældre borgere udgør størstedelen af de ikke digitalt parate 
borgere (bilag 12:4; bilag 13:3; bilag 15:4; bilag 19:10; bilag 24:2). Derfor opsøger de ofte borgerservice, 
fordi de er usikre på, hvor de skal henvende sig, og de digitale selvbetjeningsløsninger (bilag 12:4): 
”Men pension er frygtelig uklar. De tosser rundt. Det er måske, fordi det er lidt nyt. Så mange måneder 
har pension jo ikke kørt. Men hvor folk skal søge hvad, det er rigtig svært. Noget ligger i kommunerne, 
og noget ligger i UDK. Det kan hverken borgerne eller sagsbehandlerne finde ud af. Jeg er jo bare 
rådgiver/vejleder nu. [ ] Hvor man nogle gange måske får sagt til folk, at de må ringe til UDK. Så ringer 
de tilbage bagefter og siger, at det var jer selv. Nå for søren, så må vi stille dem videre til pension her i 
kommunen.” (sagsbehandler, bilag 17:5). 
Ældre borgere ender således i en klemme, fordi der hos både borgere og medarbejdere er usikkerhed om 
opgavesplittets snitflader, og det skaber en uklar indgang til det offentlige. En respondent gør derfor 
opmærksom på, at man skulle have tænkt mere på pensionisterne vilje, ressourcer og evner, da man 
konstruerede opgavesplittet (bilag 14:9). Målgruppens evner og vilje kan således også være en forklarende 
faktor, da de måske ikke forstår, hvorfor de skal henvende sig flere steder. 
En anden faktor, som har indflydelse på, om borgere bliver kastet frem og tilbage, er borgernes egne 
præsentationer af deres problemstillinger, når de henvender sig til myndighederne (bilag 12:8; bilag 14:2; 
bilag 18:5; bilag 19:9). Det kan være svært at forstå, at man ikke bare kan sige til myndighederne, at det 
handler pension, hvis det reelt drejer sig om et personligt tillæg. I en sådan en situation er der behov for, at 
medarbejderne i begge myndigheder spørger nærmere ind til henvendelsen, inden de sender borgeren videre 
til anden myndighed (bilag 14:7). Det er i den forbindelse vigtigt at tage højde for, at opgavesplittet er i en 
opstartsfase, hvor kommunerne skal finde deres ben, og hvor UDK skal have kørt de nyansatte ordentligt ind 
(bilag 15:4; bilag 16:1). 
Interessekonflikter 
Implementeringsaktørerne varetager interesser og ser forskelligt på, hvordan implementeringen af 
opgavesplittet skal håndteres. Disse interesser kan både være befordrende eller hæmmende for 
målrealiseringen, alt efter om de er konvergerende eller divergerende ift. lovgivningen, jf. kapitel 2:17. I det 
følgende vil vi analysere organisationernes såvel som medarbejdernes interesser for at se, om disse kan være 
forklarende 3. variable ift. vores hypotese. 
Vores undersøgelse viser, at der er en udbredt tendens blandt respondenterne til gensidigt at give hinanden 
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skylden for, at borgere sendes frem og tilbage mellem myndighederne (bilag 1b: spm. 24; bilag 2b: spm. 20; 
bilag 16:1,6; 20:4f), hvilket tyder på at der er en konflikt mellem UDK og kommunernes interesser og syn 
på borgeren.  Det kan skyldes et ”kulturclash” mellem de to forskellige administrative systemer, hvor et 
meget strømlinet og ensartet system i UDK støder sammen med kommunernes hang til at servicere og 
anlægge et mere pragmatisk helhedssyn på borgerne29. Endvidere har kommunerne størst interesse i at 
varetage de sagsområder, som de forsat er myndighed på, og ønsker derfor at reducere ressourceforbruget på 
de objektive sagsområder: 
”Ja, det er jo dér, man skal gå ind og vurdere på, om vi skal det. For vi er jo også blevet skåret tilsvarende. 
Skal vi bruge så lang tid? Det er jo dér, hvor man kommer ind i de her diskussioner om, hvad er det, vi 
skal vejlede borgeren i, og hvor meget tid skal man bruge på det?” (teamleder, bilag 14:8). 
Lederne i borgerservicecentrene kan have interesse i at skabe mere fokus på de opgaver, som forsat er på 
kommunale hænder, fordi lederne føler et større ansvar, for at disse opgaver løses, og prioriterer ressourcerne 
derefter (borgerservicechef, bilag 11:6). Lederne er egennyttemaksimerende ift. egen organisation, og den 
ledelsesmæssige prioritering af egne opgaver og mål har gennemslagskraft overfor frontmedarbejderne, hvis 
adfærd påvirkes af ledelsen (May & Winter, 2009). Borgerservicecheferne og dermed også 
frontmedarbejdernes interesser i implementeringsprocessen er naturligt nok styret af de ressourcer, som de 
har til rådighed. I en presset og travl hverdag bliver en opdatering af medarbejdernes viden om opgavesplittet 
måske nedprioriteret til fordel for den sagsbehandling, der stadig finder sted i kommunerne. Det kan forklare, 
hvorfor medarbejderne forsat er usikre på opgavesplittets snitflader. Sådanne prioriteringer er karakteristiske 
for implementeringsprocesser og kan forsinke implementeringen jf. kapitel 2., bl.a. fordi kommunernes 
interesser ikke altid harmonerer med de politiske målsætninger for UDK-projektet. Kommunerne har med 
andre ord institutionelle interesser30, som er divergerende ift. lovgivningen. Det kan have den konsekvens, 
at vejledningen af borgere på UDK’s områder bliver nedprioriteret til fordel for de opgaver, hvor kommunen 
forsat har myndighedsansvaret. Det kan skabe incitament til, at de kommunale medarbejdere hurtigere sender 
borgere videre. Flere medarbejdere i UDK fortæller, at det er deres oplevelse af kommunernes service: 
”Jeg tror, der er nogle, som har fået af vide af deres kommune, at de ikke skal have hjælp med noget som 
helst. Men de har jo vejledning og rådgivning. Så der er nogen, der er blevet misinformerede ude i 
kommunerne. Dem har vi haft. Det er igen det med, at de skal finde deres ben. Men der er nogle kommuner, 
der har været afvisende. Alt, hvad der hedder boligstøtte, sender de bare til os.” (kunderådgiver, bilag 
22:3). 
                                                     
29 Kommunalbladet (2012): Udbetaling Danmark kan give kultursammenstød (internetkilde). 
30 Forstået som organisationers mål for deres egen overlevelse, status, vækst og økonomi. 
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Medarbejderne i UDK oplever således en tendens til, at nogle kommuner sender alle henvendelser vedr. de 
objektive sagsområder videre til UDK (bilag 21:2,3; bilag 23:3; bilag 24:4) og det afvises ikke af de 
kommunale respondenter: 
”Det er jo netop det, der kan være det svære nogle gange. At balancegangen i, at man ikke skal være 
specialist. Jeg skal prøve at lade være og få borgeren til at gøre det selv. Så kan det måske godt være, at 
nogle får sagt, at det skal du selv gå hjem og gøre. Det kan du gøre på Borger.dk og læse om der, og det 
er jo ikke god borgerservice.” (teamleder, bilag 13:4). 
Det understreges dog, at det er undtagelsen frem for reglen (bilag 24:4). Det kan selvfølgelig hænge sammen 
med, at de ønsker at fremstille sig selv positivt, men det kan også afhænge af medarbejdernes individuelle 
interesser og syn på opgavesplittet. Det er nemlig ikke kun organisationer som helhed, der varetager 
interesser. Frontmedarbejdernes egne interesser og syn på lovgivningen spiller også en rolle. Ofte er borgere 
med få ressourcer nemlig overgivet til frontmedarbejdernes skøn og må stole på, at disse har styr på, hvor og 
hvordan de kan få tilkendt de rette ydelser. 
UDK har tilsvarende organisatoriske interesser, der skaber incitament til at henvise borgerne til kommunerne. 
UDK har interesse i at legitimere deres overtagelse af de objektive sagsområder ved at vise, at 
opgaveløsningen er blevet mere effektiv, hvorfor der i UDK eksisterer en klar effektiviseringsdagsorden. 
Organisationen som helhed kan derfor siges at have identiske eller konvergerende interesser ift. 
lovgivningen, som netop også er udformet efter ønsket om at skabe stordriftsfordele. Alle arbejdsgange er 
effektiviseret gennem arbejdspakker og instrukser, der i detaljer beskriver, hvordan en opgave skal løses 
(bilag 19:2). Disse værktøjer: ”er jo det, der er med til, at vi skal kunne finde en besparelse, ved at vi nu i 
stedet for at have siddet i 98 kommuner og har gjort det på et antal måder, så gør vi det nu fuldstændig ens.” 
(afdelingsleder, bilag 19:2). Denne måde at organisere arbejdet på har været en stor omvæltning for de 
tidligere kommunale medarbejdere: 
”Nu er det her jo på bånd. For ellers ville jeg sige, at det var helt ad helvede til. Det var jeg ikke gode 
venner med. For jeg synes ikke, at de [: instrukser] var opbygget rigtigt. At læse sådan en lang instruks 
for at finde ud af, at det er fuldstændig anderledes, end sådan jeg har gjort det. Det havde jeg det slemt 
med.” (kunderådgiver, bilag 22:4). 
Endvidere har UDK indført styringsværktøjer, der kontrollerer, hvor mange opkald der kommer ind, hvor 
lang tid der går, før de bliver taget, og hvor lang tid kunderådgiverne er om at behandle henvendelser (bilag 
19:4). Borgere, der vurderes at tage over tre min. at ekspedere, sendes fx videre fra front til back, mens 
borgere, som UDK’s medarbejdere vurdere ikke kan hjælpes over telefonen, sendes fra UDK til 
kommunerne. Flere frontmedarbejdere i UDK nævner således, at de bliver kontrolleret meget (bilag 22:4, 
bilag 24:6). Der bliver desuden arbejdet med et farveparameter for med tydelighed at vise, om medarbejderne 
opretholder UDK’s mål. Hvis medarbejderne overholder målene, er de i grøn, gul hvis det halter lidt, mens 
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rød betyder kritisk. Dette er med til at øge effektiviteten: ”Vi har også fået meget skarpe instrukser på, at vi 
skal henvise til de digitale løsninger, og henviser dem jo så til kommunen, som henviser dem her op” 
(kunderådgiver, bilag 24:2). I UDK’s interne arbejdsgange kan der således, som følge af 
effektiviseringsdagsordnen, identificeres incitamenter til at sende borgerne hurtigt til kommunerne. Netop 
dette har mødt kritik blandt de kommunale respondenter. De mener, at det er for let at sende borgeren til 
kommunerne i stedet for at sætte tid af til at guide borgeren over telefonen (bilag 1b, spm. 20). Begge 
myndigheder har altså interesser og incitamenter til at sende borgeren videre og give den anden myndighed 
ansvaret for borgeren. De organisatoriske interesser og incitamenter – eller mangel på samme – kan altså 
være en forklarende 3. variabel. 
De forskellige interesser rammer frontmedarbejdere, som skal navigerer i et forholdsvist uroligt farvand, hvor 
de skal leve op til mange modsatrettede krav. Fra centralt hold skaber de ambitiøse målsætninger for 
borgernes brug af digitale løsninger udfordringer for frontmedarbejdere: 
”Det jeg synes, der er tankevækkende, [ ] det er, at man fjerner en opgave og skal have ressourcer med. Så 
er der ikke så mange ressourcer tilbage i kommunen, men samtidig kræver det jo ressourcer i kommunen. 
Det vil det gøre, fordi man ikke bare kan sige, at alle skal kunne betjene sig selv på nettet. Det er meget let 
at sige. Men sådan er virkeligheden bare ikke. Der synes jeg, at politikerne mangler lidt følelse for de 
borgere, de har taget beslutningen for.” (sagsbehandler, bilag 16:7). 
Frontmedarbejderne føler sig forpligtede til at give borgerne en god service, og ser det som en del af deres 
dna at give borgeren en helhedsorienteret vejledning (bilag 18:5). Frontmedarbejderne er i direkte kontakt 
med borgerne, og det skaber frustration hos de kommunale frontmedarbejdere, at der er opstillet rammer, 
som forringer deres mulighed for at imødekomme borgernes forventninger til serviceniveauet (bilag 22:3). 
 Borgeres adfærd presser frontmedarbejderne og påvirker deres præstationer. Ifølge Lipsky (2010) stilles der 
ofte større krav til frontmedarbejderne, end de har ressourcer til. Hvis medarbejderne føler, at der er et stort 
pres på deres knappe ressourcer, kan de som bekendt benytte sig af afværgemekanismer. Når 
frontmedarbejderne uretmæssigt sender borgere hurtigt videre til den anden part i stedet for selv at tage sig 
af dem, er der således tale om, at frontmedarbejderne gør brug af afværgemekanismer for at lette presset på 
deres arbejde: 
”Hvis vi kan få dem derover, så skal vi ikke bruge tid på dem. Fordi der bliver skåret så meget i 
kommunerne, så er man måske hurtigere til at sende dem til UDK, uden at man måske får spurgt ordentligt 
ind til, at det måske var i kommunen, at den udbetaling skulle søges eller her dagpengene skulle udbetales 
fra og omvendt.” (sagsbehandler, bilag 17:5). 
Dette er dog absolut ikke et entydigt billede. Som vi så i analysen af hypotese 2, har frontmedarbejderne  et 
stort servicegen og vil gerne hjælpe de borgere, som kommer i Borgerservice: ”Fordi der er travlt i 
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borgerservice, skal det ikke være afgørende for, hvilken type service borgeren får” (sagsbehandler, bilag 
16:3). 
UDK-medarbejderne oplever også et pres for at levere kvalitet og kvantitet på én gang (bilag 19:5; 
bilag 22:4). Når svartiden på borgerlinjen kontrolleres for, hvor lang tid opkaldene varer, kan det give 
incitamenter til, at man hurtigere afviser besværlige borgere eller henviser dem til kommunen, så svartiden 
er i ”grøn”. 
Vi kan ikke med sikkerhed udlede, at frontmedarbejderne generelt benytter sig af afværgemekanismer. 
Der ses dog en tendens til, at medarbejderne kan have interesse i at stille sig selv i et bedre lys og sjældent 
vil indrømme, at de springer over, hvor gærdet er lavest jf. kapitel 3:41. 
Vi kan samlet set udlede, at der internt i organisationerne fra ledelsens side ofte er krav eller forventninger 
til frontmedarbejdernes brug af ressourcer. Fra centralt hold sætter lovgivningens krav og mål begrænsninger 
for, hvordan frontmedarbejderne bruger deres kompetencer, mens borgernes forventninger om god service 
hiver dem i en anden retning. Frontmedarbejderne står derfor i et krydspres. Denne konklusion er langt fra 
unik. Det er generelt kendetegnende for implementering af offentlig politik, at frontmedarbejderne ender med 
at være presset fra flere sider, fordi det ofte er dem, der skal realisere nye politikker overfor borgerne jf. 
kapitel 2. 
Delkonklusion 
Vores analyse af hypotese 3 viser, at der er en klar tendens til, at borgerne kastes frem og tilbage mellem de 
to myndigheder i behandlingen af deres sager. Vi har identificeret flere årsagsforklaringer på denne tendens. 
Både medarbejdere og borgere finder opgavesplittet forvirrende og har derfor svært ved at finde ud af, hvor 
myndighedsansvaret er placeret. Pensionsområdet fremhæves især som forvirrende, men også i klagesager 
kan der være problemer med at placere myndighedsansvaret. Enkelte respondenter nævner dog, at det kan 
dreje sig om opstartsproblemer og at tendens med at borgere ender som kastebold løses, efterhånden som 
aktørerne finder det sig til rette i den nye organisering. 
Vi har samtidig identificeret en 3. variabel i form af en interessekonflikt mellem de to myndigheders 
egeninteresser. Kommunerne kan således have en interesse i at sende borgerne videre til UDK, da de har fået 
frataget ressourcer og myndighedsansvaret på de objektive sagsområder. Derfor koncentrerer kommunerne 
sig i højere grad om de opgaver, hvor de forsat har myndighedsansvaret. De har således ikke incitament til 
at opretholde deres serviceniveau på de objektive sagsområder. Ligeledes er der i UDK incitamenter til at 
videresende ”besværlige” borgere til kommunerne. Her spiller UDK’s effektiviseringsdagsorden ind, hvor 
der måles på kvantitet frem for kvalitet. Kunderådgivere kan således have en tendens til at henvise borgere 
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til kommunerne, hvis de føler, at de bruger for lang tid på at betjene borgerne. 
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Kapitel 5 – Konklusion og perspektivering 
Med implementeringsteorien som ramme har dette speciale beskæftiget sig med centraliseringen af den 
objektive sagsbehandling med det formål at finde svar på: Hvilke konsekvenser, såvel tilsigtede som 
utilsigtede, implementeringen af opgavesplittet har medført for Udbetaling Danmark og kommunernes 
administration af de objektive sagsbehandlingsområder, og hvorfor er de identificerede konsekvenser 
opstået? 
 
Specialets undersøgelse viser, at der overordnet set er tilfredshed blandt de involverede aktører med 
implementeringen af opgavesplittet. Denne tilfredshed kommer bl.a. til udtryk ved, at samarbejdet mellem 
UDK og kommunerne vurderes at fungere tilfredsstillende hos hovedparten af respondenterne. Samtidig er 
det en udbredt holdning blandt respondenterne, at implementeringsprocessen er forløbet mere gnidningsfrit 
end det på forhånd var forventet. 
Undersøgelsen viser imidlertid også, at der på flere områder er grund til at forbedre implementeringen 
af opgavesplittet og skabe løsninger, der letter frontmedarbejdernes daglige arbejde og forsimpler borgerens 
kontakt med myndighederne. 
Der er klare tegn på, at der er en sammenhæng mellem opgavesplittets konstruktion med mange komplicerede 
snitflader og høje administrative transaktionsomkostninger i samarbejdet mellem myndighederne. Selvom 
samarbejdet fungerer tilfredsstillende inden for de rammer, som er sat af policy-designet, er der samtidig 
mange indikationer på, at samarbejdet kan forbedres og effektiviteten højnes, hvis der forekommer færre 
transaktioner mellem myndighederne. Policy-designet har et så indviklet regelgrundlag og en konstruktion, 
der fører til så mange koordinationsproblemer, at det mindsker implementeringens succes. 
Transaktionsomkostningerne har vist sig at være størst i atypiske sager. Det skyldes, 1) at disse sager 
oftest er komplekse og kræver meget koordination mellem myndighederne, 2) at der er større usikkerhed om 
arbejdsprocedurerne, samt 3) at de digitale løsninger og fagsystemer ikke er gearet til at håndtere sagerne. 
Snitfladernes kompleksitet skaber usikkerhed om, hvor opgaverne og ansvaret ligger. Usikkerheden er særligt 
fremtrædende på pensionsområdet, hvor procedurerne for helbredstillæg og helbredskort skaber komplekse 
arbejdsgange internt mellem myndighederne. Endvidere skaber det komplekse sagsforløb for borgerne. Der 
er således flere grunde til at se nærmere på, om snitfladen på pensionsområdet bør ændres, så der bliver et 
renere snit. Snitfladens konstruktion har tidligere været drøftet på en række workshops mellem KL, ATP og 
Pensionsstyrelsen. På baggrund af disse workshops blev det anbefalet, at de kommunalt bevilgede tillæg kom 
til udbetaling sammen med pensionen, som UDK udbetaler, samt at helbredskort udstedes af UDK på vegne 
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af kommunerne. Pensionsstyrelsen fandt, at denne konstruktion ville give en uklar myndighedsadskillelse, 
og resultatet er derfor den nuværende snitfladekonstruktion (UDK, 2013: 3). Vores undersøgelse viser 
imidlertid tydeligt, at snitfladen er uklar for både medarbejdere og borgere, og at dét skaber en række 
utilsigtede implementeringskonsekvenser. Det virker således til, at den nuværende snitfladekonstruktion på 
pensionsområdet er den ”mindst ringe” løsning. 
Udvekslingen af oplysninger mellem myndighederne fungerer overordnet tilfredsstillende. Både i UDK og i 
kommunerne oplever medarbejderne dog, at der er store administrative byrder forbundet med koordinering 
og udveksling af oplysninger mellem parterne. Disse administrative byrder skyldes især: 
 Borgerservicemedarbejdernes manglende kigge-adgang til fagsystemerne 
 Uhensigtsmæssige procedurer for brug af blanketter 
 At kunderådgivere ikke må opgive deres navn og telefonnummer til kollegaerne i kommunerne 
 Uhensigtsmæssige snitflader i forbindelse med sager om kontrol af socialt bedrageri. 
For at få hverdagen til at hænge bedre sammen benytter frontmedarbejderne sig af afværgemekanismer, 
hvilket er med til at effektivisere arbejdsgangene. Afværgemekanismerne gælder både i forhold til rutiner i 
relation til oplysningsudvekslingen og ift. at henvise borgere til den anden part for at mindske 
ressourceforbruget i egen organisation. Sidstnævnte skyldes, at konfliktende interesser skaber krydspres på 
frontmedarbejderne. Aktørernes forskellige interesser medfører, at kommunerne nedprioriterer 
implementeringen af opgavesplittet. Derved opstår der complexity of joint action, hvilket skaber betydelige 
variationer i implementeringsresultaterne fra kommune til kommune. 
Vores undersøgelse kan ikke bekræfte en sammenhæng mellem kommunernes mulighed for leve op til kravet 
om at yde helhedsorienteret vejledning til ATA-borgere og antallet af årsværk. Derimod viser analysen en 
klarere sammenhæng mellem opfyldelsen af kravet om at yde helhedsorienteret vejledning og 
medarbejdernes faglighed. Målgruppens adfærd og de digitale løsninger har imidlertid vist sig at have større 
betydning for den helhedsorienterede vejledning, fordi disse faktorer lægger pres på ressourcerne i 
kommunerne. Det skyldes, at der pågår et stort og ressourcekrævende arbejde med at ændre borgernes 
adfærd. 
Den helhedsorienterede vejledning bliver opretholdt af de tilbageværende kommunale medarbejdere, 
der forsat har en stor faglighed. Flere respondenter nævner dog, at det helhedsorienterede billede kan 
forsvinde med tiden efterhånden som medarbejderstaben ændres, og pga. UDK’s organisering i 
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specialiserede enheder. Denne bekymring er væsentlig for den fremadrettede implementering af 
opgavesplittet, da der er risiko for, at det offentlige mister helhedsbilledet af borgerne. 
På baggrund af vores undersøgelse kan vi konkludere, at opgavesplittets udmøntning medfører en række 
utilsigtede konsekvenser, hvoraf den mest fremtrædende er, at der er en klar tendens til, at borgere sendes 
frem og tilbage mellem myndighederne. Det har dog ikke været muligt at afdække omfanget af denne 
tendens. Tendensen skyldes, at der er usikkerhed om opgavesplittets snitflader, samt at der eksisterer 
forskellige tolkninger af snitfladerne. Desuden eksisterer der en konflikt mellem UDK og kommunernes 
interesser og syn på borgeren. Både UDK og kommunerne har incitamenter til at sende borgeren videre til 
den anden part, hvilket er en konsekvens af opgavesplittets konstruktion. Især ældre borgere ender som 
kastebold pga. usikkerheden på pensionsområdet. Kasteboldssituationen opstår endvidere i håndteringen af 
atypiske sager, hvor der opstår tvivl om arbejdsgange og ansvarsfordeling. 
Samlet set kan vi af vores undersøgelse udlede, at de digitale selvbetjeningsløsninger er en identificeret 3. 
variable, som har betydning for udfaldet af de opstillede afhængige variable i hypotese 1 og 2. Det har vist 
sig, at selvbetjeningsløsningerne har stor indflydelse på aktørernes ressourceforbrug, hvilket medfører, at 
både frontmedarbejderne og borgernes adfærd også bliver afgørende faktorer for implementeringens succes. 
Det forhold, at policy-designet er indrettet til at skabe adfærdsændringer for de involverede offentlige 
enheder, gør det relevant at reflektere over anvendeligheden af Winters implementeringsmodel ift. vores case. 
Som det fremgår af analysen, har modellens delelementer haft stor anvendelighed for undersøgelsen af 
opgavesplittets implementering. I et par henseender kan der dog være grundlag for at videreudvikle teorien. 
Den vedtagne politik har nemlig ikke kun været rettet mod at skabe adfærdsændringer hos målgruppen, som 
implementeringsteorien traditionelt fokuserer på. Policy-designet har i lige så høj grad haft til hensigt at skabe 
adfærdsændringer hos de involverede implementeringsaktører og ændre deres indbyrdes interaktion. Det skal 
ses i lyset af, at centraliseringen har ført til oprettelsen af en ny myndighed, hvilket er en nyskabelse i 
udviklingen af den offentlige forvaltning. 
Carsten Greve (2012) peger på, at de seneste års reformer i den offentlige sektor er centreret omkring 
temaer som ”digitalisering, offentlig værdiskabelse og samarbejde og partnerskaber på tværs af 
organisatoriske enheder” (Greve, 2012: 135). Disse fokusområder for implementering af offentlig politik 
indfanger implementeringsteorien kun i begrænset omfang. Teorien fokuserer på, hvordan implementeringen 
af politik ændre borgernes adfærd. Det fokus medtages også i specialets undersøgelse, men tværoffentlige 
partnerskaber, der fører til interaktionsændringer mellem frontmedarbejdere, er også en væsentlig variabel. 
Teorien mangler opmærksomhed på adfærdsændringer hos myndigheder og de reformtemaer, som Greve 
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opstiller. Derfor er der rum til at udvikle teorien ud fra de seneres års reformtendenser, hvor digitalisering 
har spillet en stor rolle. 
De identificerede konsekvenser af opgavesplittets implementering lægger op til en diskussion af, om 
opgavesplittets forventede effektiviseringsgevinster bliver undermineret af høje transaktionsomkostninger 
som følge af et komplekst policy-design. Målsætningen om, at mest mulig kommunikation mellem 
myndighederne og borgerne skal være digital, skaber problemer i hverdagen for frontmedarbejderne. Bl.a. er 
reglerne om blanketter og kigge-adgang skabt for at give de kommunale sagsbehandlere øget incitament til 
at få borgerne til at bruge de digitale selvbetjeningsløsninger. Virkeligheden er dog ofte en anden for 
frontmedarbejderne, der står overfor borgere, der ikke er digitalt parate eller har særlige behov. Intensionerne 
om at digitalisere mest mulig er god, men selvbetjeningsløsningerne og en væsentlig gruppe borgere er ikke 
digitalt modne i det omfang, policy-designets målsætninger kræver. Resultatet er, at frontmedarbejderne står 
i et krydspres mellem de officielle krav om øget digitalisering på den ene side og på den anden side ATA-
borgernes forventninger om et højt serviceniveau. 
Opgavesplittets konstruktion er bl.a. baseret på leanprincipper, som er indført med det formål at skabe 
ensformig og effektiv sagsbehandling, men har leanprincipperne i virkeligheden den modsatte effekt? 
Principperne er på flere niveauer hæmmende for frontmedarbejdernes daglige arbejde, idet de opfattes som 
besnærende rammer for, at frontmedarbejderne kan udføre deres arbejde smidigt og effektivt. Det er 
vanskeligt at indføre leanprincipper på områder, hvor opgaverne er komplekse pga. atypiske sagsforløb. 
Desuden er det på forhånd svært at tage højde for den organisatoriske og interorganisatoriske adfærd, hvilket 
kan forvride intentionerne med opgavesplittet. Leanprincipperne udfordres endvidere af, at der er tale om 
complexity of joint action, idet aktørerne har forskellige prioriteringer og interesser i 
implementeringsprocessen. 
På trods af at effektiviteten udfordres af høje transaktionsomkostninger vurderes leanprincipperne at være 
nøglen til, at der forsat er grund til at tro på, at UDK kan indfri de forventede effektiviseringsgevinster. 
Desuden er et af leanprincippernes – og dermed opgavesplittets – positive konsekvenser, at borgerne i højere 
grad får en ensartet sagsbehandling (bilag 1b; bilag 2b; bilag 19:3; bilag 21:3). 
Meget tyder på, at tiden arbejder for UDK-projektet. Mange respondenter oplever, at der er mange 
”børnesygdomme” i implementeringsforløbet, og at samarbejdet løbende udvikler sig efterhånden som de 
involverede aktører bliver fortrolige med opgavesplittets konstruktion og opbygger den nødvendige 
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ekspertise (bilag 17:3; bilag 21:7; bilag 22:3). Endvidere vil man formentlig i løbet af nogle år have en 
målgruppe, der i højere grad er digitalt parat, og som har vænnet til at have flere indgange til det offentlige. 
I det store og hele er det med etableringen af UDK lykkedes ATP at opbygge en effektiv maskine, der er 
gearet til stordrift og effektiv håndtering af de objektive sagsområder. ATP har bevist, at de kan køre en 
effektiv organisation, men der er plads til forbedringer. Der er meget der tyder på, at centraliseringstendensen 
forsætter, så vi kommer til at se flere lignende reformer i fremtiden, og her er ATP på forhånd iklædt den 
gule førertrøje. Vinderne af opgavesplittet er således ATP samt digitalt parate borgere, som nu i højere grad 
får en ensartet og hurtigere sagsbehandling. 
Opgavesplittets tabere er derimod de borgere, som falder mellem to stole, samt borgere, som ikke er 
digitalt parate, herunder mange ældre. Kommunerne står heller ikke tilbage som vindere af 
implementeringsforløbet, fordi kommunernes ressourcer bliver trængt af policy-designets konstruktion. Det 
skyldes, at kommunernes ikke (endnu) opnår økonomiske gevinster af opgavesplittet, og at kommunerne står 
tilbage med de transaktionstunge henvendelser. Derfor oplever de kommunale respondenter opgavesnittet 
som værende mindre velfungerende end respondenterne fra UDK jf. spørgeskemaundersøgelserne. 
5.1 – Anbefalinger 
Til den fremadrettede indsats kan vi på baggrund af vores undersøgelse opstille en række anbefalinger til den 
fremadrettede implementering og tilpasning af opgavesplittet. Anbefalingerne er rettet mod 
beslutningstagerne bag opgavesplittet, ledelsen i UDK/ATP samt kommunale ledere. 
 
 Der bør være et stærkere ledelsesfokus på at få videreformidlet UDK detaljerede beskrivelser af 
opgavesplittets udmøntning til frontmedarbejderne, så usikkerheden om myndighedernes ansvar 
mindskes. 
 Opgavesplittets snitflader på pensionsområdet bør justeres, så der indgår færre led i arbejdsgangene 
vedr. håndteringen af sager med henblik på at nedbringe antallet af transaktionsomkostninger. Hvis 
justeringen af opgavekonstruktionen skal føre til ressourceoptimering, er det vigtigt, at 
frontmedarbejderne inddrages mere i udviklingsarbejdet, som bør basere sig på et tæt samarbejde 
mellem kommunerne og UDK. 
 Rammerne for udveksling af oplysninger bør justeres, så: 
o Samme kunderådgiver og sagsbehandler har lov til løbende at kontakte hinanden ved en 
igangværende sag. Ved sagens afslutning ophører dialogen, således at en ny sag kræver 
kontakt med en anden sagsbehandler/kunderådgiver. Derved fastholdes princippet om, at der 
ikke skabes stærke personlige relationer mellem frontmedarbejderne, og at kunderådgiverne i 
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UDK forsat skal kunne håndtere alle sager inden for deres sagsområder for at sikre stordrift 
og fleksibilitet. 
o Kommunale medarbejdere har mulighed for at downloade en papirblanket, fx fra et fælles 
intranet, da reglen om blanketter i sin nuværende form skaber mange 
transaktionsomkostninger. Reglen har endvidere begrænset succes som styringsredskab til at 
styrke sagsbehandlernes incitament til at få borgerne til at anvende de digitale 
selvbetjeningsløsninger. Det skyldes, at der stadig og forsat vil være en gruppe ATA-borgerne, 
der ikke har de nødvendige digitale kompetencer. UDK bør løbende informere kommunerne 
om ændringer i blanketterne, så ældre versioner ikke udleveres til borgerne. 
o Der skabes et bedre myndighedssamarbejde om kontrollen med socialt bedrageri. 
Kommunernes skal have større indsigt i de sager, som kontrolleres, og registersamkøringen 
bør optimeres. 
 De digitale selvbetjeningsløsninger skal forbedres. Det forestående udbud af it-løsninger bør 
medfølges af krav til øget brugervenlighed. Lovgivningen vedr. dataanvendelse bør i samme omgang 
efterses med henblik på at øge genbrugen af data, men med respekt for borgeres retssikkerhed. 
 Reglen om kigge-adgang til fagsystemerne bør fastholdes for at undgå ressourcekrævende 
”overvejledning” og fejl i vejledningen til borgerne grundet mangelfuld viden om sagsområderne hos 
sagsbehandlerne. Dette standpunkt fastholdes til trods for at kigge-adgang til sagsbehandlerne kan 
mindske antallet af transaktioner. 
 Fastholdelsen af den helhedsorienterede vejledning er en udfordring, som bør sikres i den 
fremadrettede implementering af opgavesplittet, så kommunerne også fremover har den fornødne 
faglighed til at give helhedsorienteret vejleding. Det skal sikre at det helhedsorienterede billede af 
borgerne ikke forsvinder i takt med udskiftningen af medarbejdere. Der bør endvidere være fokus på 
at skabe et helhedsorienteret billede af borgerne i UDK, ved at kunderådgiverne har en overordnet 
viden om alle sagsområderne, så der skabes sammenhæng i borgernes sagsbehandling på tværs af 
UDK’s organisering. 
 Der skal i højere grad tales ”det samme sprog” mellem ledere og frontmedarbejdere i både UDK og 
kommunerne. Der skal bl.a. skabes en fælles referenceramme for, hvad der forstås ved 
helhedsorienteret vejledning samt, hvad ”den rigtige” borgerservice fremover skal være. 
 Ledelsen i UDK/ATP bør forbedre det interne samarbejde i UDK med henblik på at undgå internt 
dobbeltarbejde og mindske omfanget af transaktionsomkostninger. 
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Anbefalingerne og hovedpunkterne i specialets undersøgelse publiceres som en analyse i efteråret 2013 i 
samarbejde med konsulentvirksomheden CEDI, Center for Digital Forvaltning, hvorefter analysen 
distribueres til offentlige beslutningstagere. Vores håb er derfor, at vores speciale kan være et oplysende 
bidrag til at forbedre den fremadrettede implementering af opgavesplittet. 
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